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Woord vooraf
Het gemeentebeleid op het terrein van werkloosheid en bijstandsverlening loopt als een rode
draad door mijn beroepscarrière. Ik heb het de afgelopen vijfentwintig jaren in verschillende rollen kunnen
beschouwen: als cliënt, als voorlichter, als onderzoeker, als beleidsmedewerker, als management-consul-
tant en nu als wetenschapper. Je zou kunnen denken dat ik vanuit zoveel perspectieven het beleidsterrein
ondertussen wel uitgekauwd heb, maar niets is minder waar. Het zijn vooral twee zaken die mij blijven fas-
cineren. In de eerste plaats de (on)mogelijkheden van gemeenten om de problemen, in dit geval de werk-
loosheid en de bijstandsafhankelijkheid, te beïnvloeden. Deze staan soms in schril contrast tot de
beleidsdrukte, of juist het gemis daaraan, die in de praktijk kan worden waargenomen. Er is wat mij betreft
een dun onderscheid tussen rationeel en instrumenteel gedrag van gemeenten en rethorisch en ceremoni-
eel handelen. In de tweede plaats – en daarop aansluitend - boeit mij de complexiteit en (ir)rationaliteit van
vaak politieke besluitvormingsprocessen bij de totstandkoming van beleid. Wie de lokale politieke arena’s
wel eens heeft bezocht, kan zich wellicht mijn twijfels voorstellen over de efficiëntie van het lokaal bestuur.
Het zijn vooral deze vraagstukken die de leidende thema’s van dit proefschrift vormen.
De institutionele hervormingen en de cultuurveranderingen die in dit proefschrift uitgebreid
aan de orde komen heb ik aan den lijve meegemaakt. Bij iedere stelsel- en wetswijziging werd aan ge-
meenten een stukje meer verantwoordelijkheid en beleidsruimte gegeven, terwijl tegelijkertijd van werkloze
uitkeringsgerechtigden steeds meer werd verwacht. Zo eenvoudig is het tegenwoordig nog niet om een uit-
kering te krijgen. Pas nadat alles is gedaan om een cliënt op andere gedachten te brengen of aan het werk
te helpen, wordt onder strikte voorwaarden een uitkering verstrekt. Dat was in mijn tijd wel anders. Als pas
afgestudeerde aan de Sociale Academie in 1986 was het geen enkel probleem om een jaartje een uitkering
te hebben om, zoals in mijn geval, een tijd lang vrijwilligerswerk te verrichten en mij te bezinnen op ver-
volgstappen in mijn carrière. Mede afgestudeerden gingen zonder probleem met uitkeringsverlof, zolang
‘werkbriefjes’ en gefingeerde sollicitatiebrieven maar op tijd door de brievenbus van de sociale dienst wer-
den gegooid. Mijn vrijwilligerswerk bij een door de gemeente gesubsidieerd informatiecentrum voor wer-
kenden en werkzoekenden betrof onder meer de advisering van werkloze schoolverlaters bij het aanvragen
van een uitkering. Medio jaren tachtig werd pas op zijn vroegst na een half jaar van een cliënt verwacht dat
enige moeite werd getroost om werk te zoeken. Van daadwerkelijk fysiek contact met een consulent was
in die tijd nauwelijks sprake. Het is de tijd van de sociale dienst als uitkeringsfabriek. Lokaal activerings- en
re-integratiebeleid, laat staan arbeidsmarktbeleid stond nog in de kinderschoenen.
Ten tijde van de kanteling aan het begin van de jaren negentig rondde ik mijn sociologiestudie
af met een scriptie over de tripartisering van Arbeidsvoorziening. Regionaal arbeidsmarktbeleid deed zijn
intrede onder een gecombineerde verantwoordelijkheid van werkgevers- en werknemersorganisaties en ge-
meenten. Er werden allerlei activerings- en re-integratieinstrumenten geïntroduceerd en van gemeenten
werd verwacht dat zij werk boven inkomen stelden. Als onderzoeker bij het CAB in Groningen was ik in de
jaren negentig betrokken bij een veelheid aan projecten met thema’s als activering, samenwerking en inte-
I
graal beleid, achtergronden van kansarme werkloosheid en vooral organisatie- en beleidstrategieën. Ik her-
inner me vele bijeenkomsten met regionale en lokale bestuurders en beleidsmakers, maar wat we vooral is
bij gebleven is wat Cohen, March & Olson (1972) zo treffend hebben omschreven als een georganiseerde an-
archie. In hun klassiek geworden artikel omschrijven zij besluitvorming als een vuilnisvat waarin oplossingen
en problemen worden gemixed en volledig willekeurig met elkaar in verband worden gebracht. Het model
staat haaks op de meer traditionele, rationele besluitvormingscyclus. Als management-consultant was ik
aan het begin van dit decennium dan ook vooral bezig met het uiteenrafelen van problemen en oplossingen
waarbij meestal de politiek gedragen oplossing – het compromis - werd verkozen boven de meest effectieve
oplossing. Het proces ging voor de inhoud. Althans in mijn waarneming, want wat de meest effectieve stra-
tegie is moest uiteindelijk blijken. Het is denk ik in retrospectief vooral deze vraag die uiteindelijk aan het einde
van 2003 heeft geleid tot dit proefschrift. De aanleiding, namelijk de invoering van de Wet Werk en Bijstand
in 2004, bood in mijn ogen een sociale proeftuin waarbij ik gemeenten kon vergelijken.
De Engelsman Froude omschreef leermeesters als zij die ons wijzen wat er mogelijk is binnen het
onmogelijke. Zo beschouwd heb ik er vele gehad die mij op cruciale momenten in mijn carriere de weg wezen
waar ik al lang geen uitweg meer vond. Hans van Reyswoud, Hans Weggemans, Lex van Geffen, Arie Gleb-
beek en Jouke van Dijk ben ik dankbaar voor het vullen van mijn rugzak met competenties. Een bijzonder
woord van dank is voor Jan Dirk Gardenier. Hij heeft mij als werkgever de maximale faciliteiten en ruimte ge-
boden om in een cruciale levensfase van verhuizingen en wisseling van banen dit proefschrifttraject moge-
lijk te maken. Naast dat wisselen we onze dorpsvreugde af met vogelvluchten over de wereld.
Velen hebben mij gedurende dit onderzoek van waardevolle adviezen voorzien of meegelezen bij
de totstandkoming van dit proefschrift: Sierdjan Koster, Viktor Venhorst en Marcel Moes dank ik daarvoor in
het bijzonder. Ik heb volop gebruik kunnen maken van hun commentaren en inzichten. De Basiseenheid Eco-
nomische Geografie bood mij een ideale werkomgeving om in alle rust het onderzoek te kunnen uitvoeren en
vooral te kunnen schrijven. Cees-Jan Pen van het NICIS Institute dank ik voor de bijdrage die hij heeft gele-
verd aan het realiseren van de (financiële) randvoorwaarden om dit onderzoek mogelijk te maken.
Dit proefschrift had niet tot stand kunnen komen zonder het vakmanschap van Lourens Broersma
bij het verrichten van de statistische econometrische analyses. Lourens heeft onderzoeksvragen en data ana-
lyseerbaar gemaakt waarvan ik op voorhand niet wist dat de mogelijkheden bestonden. Ik sta daarvoor diep
bij hem in het krijt.
Mijn begeleiders, Arie Glebbeek en Jouke van Dijk, hebben mij vanaf het begin de mogelijkheden
geboden dit project op te starten. Jouke heeft in een bijna blind vertrouwen de aanstelling bij de RUG mo-
gelijk gemaakt. Ik bewonder zijn nuchterheid en betrouwbaarheid, zijn ondernemerschap en maatschappe-
lijke oriëntatie die nooit ten koste gaan van de wetenschappelijke inbedding. Arie heeft net als tijdens mijn
afstudeerscriptie wederom als mijn wetenschappelijk geweten gefungeerd. Altijd kritisch, altijd constructief
en altijd dienstbaar aan de wetenschappelijk kwaliteit.
Het liefste woord van dank gaat uit naar mijn meest dierbaren: Sylvia, Milan en Luka. Alleen al






1.1. De eerste overheid
Wie werkloos wordt en geen beroep kan doen op andere middelen van bestaan, kan een beroep
doen op financiële bijstand van de gemeente. Wil de gemeente de omvang van de bijstand beïnvloeden dan
zal zij moeten zien te voorkomen dat meer mensen werkloos worden. In de kern ligt deze redenering ten
grondslag aan de noodzaak van gemeenten tot het voeren van een lokaal arbeidsmarktbeleid. Vanaf het
begin van deze eeuw heeft deze noodzaak een extra gewicht gekregen omdat gemeenten financieel ver-
antwoordelijk zijn geworden voor de uitkeringsgelden en re-integratiemiddelen. Gemeenten ondervinden
daardoor directe financiële voor- en nadelen wanneer zij er (niet) in slagen het beroep op de bijstand op een
‘voorspelbaar’ niveau te krijgen. Dat leidt tot twee belangrijke vragen die in deze studie centraal staan. In
de eerste plaats de vraag naar welke mogelijkheden gemeenten hebben om het beroep op bijstand en daar-
mee ook de werking van de arbeidsmarkt te beïnvloeden. In de tweede plaats de vraag naar hoe gemeen-
ten hun beleid aanpassen aan de toegenomen (financiële) verantwoordelijkheden.
Laat ik om te beginnen vaststellen dat decentralisering van overheidsbeleid past in een tijds-
beeld waarin de gemeenten steeds meer beleidsruimte hebben om oplossingen te bedenken voor maat-
schappelijke vraagstukken die zich in hun gemeente voordoen1. Gilsing (2009: 39) verwoordt de
beleidstheorie als volgt: ‘Beleidsmakers veronderstellen dat door op bepaalde beleidsterreinen decentrale
overheden meer taken, bevoegdheden en daaraan gekoppeld, meer beleidsvrijheid te geven, deze decentrale
overheden beter dan de centrale overheid in staat zijn te komen tot effectief én doelmatig beleid, waarin
bovendien de participatie en betrokkenheid van burgers en hun organisaties bij dat beleid groter zullen dan
in het geval van centraal beleid, hetgeen de kans op een zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten
vergroot’. Doordat maatschappelijke processen zich manifesteren op lokaal niveau, zo is de redenering, is
de gemeente de geëigende bestuurslaag om maatwerk te leveren (de ‘eerste overheid’). Daar staat tegen-
over dat zij ook financieel verantwoordelijk (moet) zijn voor het uitgavenpatroon, de investeringen en de win-
sten en verliezen. Dat prikkelt de gemeente tot een efficiënte uitvoering en een resultaatgerichte werkwijze,
zo luidt de gedachte.
Deze studie gaat in op vraagstukken van werk, re-integratie, bijstandsverlening en de regio-
nale arbeidsmarkt, in het bijzonder op de mogelijkheden van gemeenten hierop invloed uit te oefenen. De
directe aanleiding is de in 2004 ingevoerde Wet Werk en Bijstand (WWB). Als sluitpost van het Nederlandse
stelsel van sociale zekerheid voorziet de WWB in ‘het recht om door de gemeente geholpen te worden bij
re-integratie’ in geval van (onverzekerbare) werkloosheid2. Daar tegenover staat een plicht van de cliënt om
‘naar vermogen algemeen geaccepteerde arbeid (…) te verkrijgen en te aanvaarden’ en ‘gebruik te maken van
1
1 De afgelopen jaren is veel wetgeving de revue gepasseerd (Wet Investeren in Jongeren 2010; de gemoderni-
seerde Wet op de Sociale Werkvoorziening 2007; Wet op de Maatschappelijke Ondersteuning 2006) die volgens
dit principe taken en verantwoordelijkheden delegeren aan de lokale overheid.
2 Art. 10 lid 1 Wet Werk en Bijstand. Vgl. Tweede Kamer der Staten Generaal (2003a).
een door het college aangeboden voorziening’3. De WWB is het voorlopige sluitstuk van institutionele her-
vormingen die hun oorsprong kennen aan het begin van de jaren negentig en waarbij vooral de activerende
werking van het stelsel van sociale zekerheid is benadrukt4. Met als leidraad ‘werk boven inkomen’, vertaald
in een recht op re-integratie, moet de sociale zekerheid dienen als trampoline in plaats van vangnet.
Deze institutionele veranderingen in het sociale zekerheids- én arbeidsmarktbeleid worden door
Van Berkel & Borghi (2007) ook wel een ‘change of governance’ genoemd. Ze verwijzen naar een brede in-
ternationale ontwikkeling waarbij een overgang wordt gemaakt van een passieve verzorgingsstaat naar een
actieve participatiemaatschappij5. Volgens de auteurs kunnen we deze veranderingen op twee manieren
duiden, namelijk de ‘wat’ en de ‘hoe’ vraag. Bij de ‘wat’- vraag heroverweegt de overheid de inhoudelijke stra-
tegie - en herdefinieert problemen - ten aanzien van kwetsbare burgers, werklozen, arbeidsgehandicapten,
in het licht van veranderingen op bijvoorbeeld de arbeidsmarkt en het functioneren van de sociale zekerheid.
Zo constateert de OECD (1999) dat traditionele ‘.. welfare systems are no longer adequate to the social,
economic and labour market circumstances we find today’6. De verzorgingsstaten in de jaren ’60 en ’70
waren grotendeels gericht op het bieden van een (passief) vangnet in het geval van werkloosheid, een (fi-
nancieel) onhoudbare situatie in het licht van hoge en hardnekkige werkloosheid en vergrijzing van de be-
roepsbevolking. Daarbij veranderen de behoeften op de arbeidsmarkt als gevolg van de introductie van
nieuwe technologieën, intense competitie en globalisering naar een toenemende vraag naar vaardigheden
en flexibiliteit7. De opkomst van deeltijdwerkers, flexwerkers en zogenaamde zelfstandigen zonder perso-
neel (ZZP) laat dit zien8. Hoewel er belangrijke verschillen zijn tussen landen in de wijze waarop de hervor-
mingen zijn vormgegeven, zijn de belangrijkste overeenkomsten het streven de afhankelijkheid van sociale
zekerheid te verkleinen door de plicht op werk boven het recht op inkomen te stellen en de verschuiving van
een collectieve naar een individuele verantwoordelijkheid9. In de literatuur wordt deze beweging ook wel ge-
kenschetst door een overgang van ‘welfare’ naar ‘workfare’, waarbij we in navolging van Lødemel & Trickey
(2000: 6) workfare kunnen definiëren als ‘programmes or schemes that require people to work in return for
social assistance benefits’10. Terwijl de overgang van welfare naar workfare de institutionele beweging ka-
rakteriseert, krijgt dit in instrumentele zin zijn beslag in Work First-praktijken op uitvoeringsniveau. Cliën-
ten worden geacht als tegenprestatie voor een uitkering direct werk te zoeken dan wel deel te nemen aan
werk- en trainingsprogramma’s die de kans op arbeidsinschakeling bevorderen.
In de ontwikkeling van de bijstandswetgeving vanaf medio jaren negentig is deze inhoudelijke
beweging terug te vinden door de nadruk op de eigen verantwoordelijkheid van cliënten, de individualise-
2
3 Art. 9 lid 1 Wet Werk en Bijstand.
4 Van der Veen (1999); WRR (2006).
5 Vgl. Brandt, Burnieux & Duval (2006); De Gier (2005); OECD (2003, 1999).
6 OECD (1999: 9-10).
7 OECD (1999). Vgl. OECD (2003).
8 Goudswaard (2003).
9 Er bestaan vele internationale overzichten van verschillen in welvaartsstaten en de hervormingen die hebben
plaatsgevonden. Vrooman (2009); Adema (2006); Brandt et al. (2005); Auer, Efendioğlu & Leschke (2005); OECD
(2009, 2003, 1999); Lødemel & Trickey (2000).
10 Lødemel et al. (2000: 6).
ring van en nadruk op rechten en plichten, de vervanging van permanente vormen van gesubsidieerde ar-
beid door tijdelijke en de nadruk op werk boven inkomen11. Het doel is vooral de activerende werking van
het systeem te vergroten en burgers zelf verantwoordelijk te maken voor het voorzien in middelen van be-
staan12. Deze omslag betekent een majeure verandering in de ideologie van de sociale zekerheid.
In de tweede plaats verwijst een ‘change of governance’ naar de ‘hoe’ vraag, dat wil zeggen: hoe
worden overheidsdiensten geleverd aan de burger?; wat is een effectieve en efficiënte wijze van organise-
ren?; wat zijn daarbinnen de verantwoordelijkheden van verschillende actoren als het Rijk, het lokale be-
stuur, managers, consulenten en cliëntorganisaties? Van oudsher neemt de gemeente de uitvoering van de
bijstand voor haar rekening omdat zij beter dan het Rijk de rechten en plichten kan vaststellen in combi-
natie met de sociale omstandigheden waarin de burger zich bevindt13. Het is juist deze mogelijkheid van con-
trole en individualisering die de lokale overheid sinds de invoering van de Armenwet van 1912 tot de eerst
verantwoordelijke maakt voor het vangnet wanneer zelfzorg, mantelzorg en liefdadigheid van burgers niet
toereikend zijn voor een menswaardig bestaan. Dat geeft gemeenten echter ook een beleidsruimte - de
claimbeoordeling – waarbij begin jaren negentig bleek dat deze niet naar behoren werd ingevuld14. Vooral
in de naleving en handhaving van rijksregels werden ‘ontoelaatbare tekortkomingen’ vastgesteld15. Om ge-
meenten te prikkelen deze beleidsruimte optimaal te benutten, is er voor gekozen de bestuurlijke inzet van
de gemeenten te versterken om daarmee de kwaliteit van de uitvoering te verbeteren16. Daarmee is in 1996
bij de herziening van de Algemene Bijstandswet een start gemaakt door een strategie van ‘vergroving van
begrippen en decentralisatie’17. De vergroving van begrippen duidt op minder landelijke regelgeving en de-
centralisatie van de uitvoering. Dit heeft vervolgens zijn beslag gekregen in de verruiming van mogelijkhe-
den in het kader van de re-integratieinstrumenten en uiteindelijk in de budgettering van de middelen en de
financiële risicoverschuiving naar gemeenten. Tegelijk wordt een groot vertrouwen gesteld in het vermogen
van gemeenten om lokale oplossingen voor arbeidsmarktvraagstukken te realiseren18. Belangrijk is echter dat
gemeenten geen bevoegdheden hebben om de hoogte van de uitkeringsnorm te bepalen of de toetredings-
criteria te veranderen, deze richtlijnen blijven voorbehouden aan de Rijksoverheid.
Het onderscheid in de ‘wat’-vraag (naar de inhoud) en de ‘hoe’-vraag (naar de uitvoering) is van
groot belang19. De bijzonderheid van de WWB schuilt in het versterken van de bestuurlijke inzet en is pri-
mair een uitwerking van de ‘hoe’-vraag. Door budgettering van uitkeringsgelden en re-integratiemiddelen
3
11 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000).
12 Van Gestel, De Beer & Van der Meer (2009); Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000).
13 Van der Veen (1990).
14 Onderzoekscommissie Toepassing Abw (1993); Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000); Inter-
departementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem Algemene Bijstandswet (1995). Teulings, Van der Veen
& Trommel (1997: 219) reserveren hiervoor ook de meer gebruikelijke term van discretionaire ruimte oftewel be-
slissingsvrijheid.
15 Onderzoekscommissie Toepassing Abw (1993).
16 Kraan (2005); Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem Algemene Bijstandswet (1996); We-
tenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1993).
17 Teulings et al. (1997: 228).
18 Tweede Kamer der Staten Generaal (1999); OECD (2003).
19 Ik zou in navolging van Wolfson (2005) nog een onderscheid kunnen maken naar de ‘wie’-vraag, maar laat het
bij de constatering dat het hier om de gemeente gaat.
naar gemeenten te koppelen aan financiële verantwoordelijkheid in het geval het beroep op uitkeringen het
budget overschrijdt, wordt beoogd de gemeente te prikkelen tot efficiënt gedrag. In het geval het beroep
op uitkeringen minder groot is dan het budget toestaat, kan de gemeente de ‘winst’ naar eigen goeddun-
ken besteden. De budgettering legt met andere woorden het existentiële belang van een beheerste bij-
standsontwikkeling bij gemeenten20. De ‘wat’-vraag behoort tot de landelijke wet- en regelgeving en de
gemeentelijke beleidsruimte. De re-integratiemiddelen en andere interventiemogelijkheden om het functi-
oneren van de arbeidsmarkt te beïnvloeden, kunnen worden gebruikt om zowel de in- als uitstroom uit de
bijstand te beheersen. Hoe deze worden benut is aan de gemeente.
Beide aspecten, ‘wat’ moet er gebeuren en ‘hoe’ dat moet gebeuren, leiden echter tot dilem-
ma’s. Het eerste dilemma is te verwoorden als het agencyprobleem versus het beleidsruimteprobleem en
draait om de vraag welke interventiemogelijkheden gemeenten eigenlijk hebben om in- en uitstroom uit de
bijstand te beheersen of de werking van de lokale arbeidsmarkt te beïnvloeden. Het tweede dilemma is te
verwoorden als het streven naar efficiëntie versus (politieke) legitimiteit en draait om de vraag hoe ge-
meenten reageren op de financiële verantwoordelijkheid die ze als gevolg van de budgettering hebben ge-
kregen. Ik ga achtereenvolgens op beide dilemma’s in.
1.2 Dilemma 1:
Het agency- versus het beleidsruimteprobleem
Op het oog is de relatie tussen bijstandsontwikkeling en het functioneren van de arbeidsmarkt
vanzelfsprekend. Als de werkloosheid toeneemt, neemt het beroep op inkomensvervangende regelingen,
waaronder de bijstand toe. Willen we uitkeringsafhankelijkheid voorkomen of uitstroom uit de bijstand rea-
liseren, dan is voldoende geschikte werkgelegenheid nodig. Toch gaat achter deze ogenschijnlijke simpele
relatie een complexe werkelijkheid schuil, waarbij de werking van de (regionale) arbeidsmarkt, de instituti-
onele vormgeving en de rol- en taakverdeling tussen gemeenten (onderling), het rijk en andere maatschap-
pelijke actoren een belangrijke rol spelen21. Het simpele principe dat werkloosheid direct in verband wordt
gebracht met de handelingsmogelijkheden van gemeenten is van relatief recente datum. Pas vanaf begin
jaren negentig ontstond de discussie over lokale sturingsmogelijkheden van de bijstandsafhankelijkheid,
onder meer ingegeven door de eerder gememoreerde ‘ontoelaatbare tekortkomingen’ in de uitvoering van
de bijstandswetgeving22. Samen met het besef dat gemeenten instrumenten ontbeerden voor de activering
van uitkeringsafhankelijken, betekende dit de opmaat voor decentralisering van de bijstandswetgeving, de
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21 Vgl. Teulings et al. (1997).
22 Onderzoekscommissie Toepassing ABW (1993); Olieman, De Koning, De Voogd & ‘t Hoen (1992).
introductie van gemeentelijke activeringsinstrumenten, een verreikende arbeidsplicht voor alle bijstands-
afhankelijken vanaf midden jaren negentig23 en de budgettering van middelen vanaf 2001.
Het duidt er ook op dat lang het idee heerste dat gemeenten niet verantwoordelijk konden
worden gesteld voor de hoogte van en de regionale verschillen in de werkloosheid24. Tot aan het begin van
de jaren negentig van de vorige eeuw kunnen we vaststellen dat uitsluitend het Rijk, samen met sociale
partners, verantwoordelijk was voor de instrumenten om economische en werkgelegenheidsgroei mogelijk
te maken en te bevorderen: conjunctuurpolitiek (nationaal fiscaal beleid en rentebeleid), loon- en arbeids-
voorwaardenvorming (landelijk geldende CAO’s en ambtenarensalarissen) en de landelijke sociale zeker-
heidswetgeving. Dit centraal gevoerde economische en werkgelegenheidsbeleid beïnvloedde macro gezien
niet alleen de hoogte van de werkloosheid, het leidde tevens tot regionale verschillen in arbeidsmarktuit-
komsten. Ruimtelijke verschillen in vraag- en aanbodverhoudingen werden bestendigd doordat zij niet kon-
den worden uitgevlakt door overeenkomstige verschillen in lonen, prijzen en regelgeving. De landelijke
instrumenten hadden een landelijke werkingssfeer of corrigeerden hooguit voor verschillen tussen be-
roepsgroepen en bedrijfstakken, maar niet voor verschillen in en tussen regio’s. Daarbij kwam dat het rijk
besliste over toepassing van instrumenten van industrie- en regionale politiek. Het voeren van stimule-
ringsbeleid kwam voor gemeenten vooral neer op het onderhandelen bij het rijk om een ruimhartiger inzet
van investeringspremies of aanvullende werkgelegenheidsgelden25. Het enige naoorlogse instrument van
regionale differentiatie van loon- en arbeidskosten, de in 1945 ingevoerde gemeenteclassificatie, werd in
1963 afgeschaft26. Sinds die tijd bestaan er geen officiële mogelijkheden meer om via (regionale) prijsaan-
passingen van arbeid in collectieve arbeidsovereenkomsten (CAO’s) regionale verschillen in arbeidsop-
brengsten te compenseren. Omdat de regionale lonen in CAO’s nauwelijks kunnen variëren, mist de regionale
arbeidsmarkt een natuurlijk correctiemechanisme ingeval vraag- en aanbodverhoudingen niet in evenwicht
zijn27. En aangezien we gemeenten niet kunnen verwijten zich in Groningen of in Limburg te bevinden, was
dit een belangrijke reden om gemeenten schadeloos te stellen (‘declaratiesystematiek’) voor de regionale
en lokale kosten die een landelijk georiënteerd economisch beleid met zich meebracht. De rol en taak van
de gemeenten was en bleef beperkt tot de zorg voor het verstrekken van een uitkering daar waar werkzoe-
kenden er niet in slaagden om aan het werk te komen. In de loop van de jaren, vooral vanaf midden jaren
tachtig, is deze taak aangevuld met verantwoordelijkheden om de werkzoekenden actief naar werk te be-
middelen dan wel te scholen of anderszins te activeren wanneer de afhankelijkheid van de bijstand te groot
werd. Hier ligt dan ook de oorsprong van het lokaal activerend arbeidsmarktbeleid, zoals wij dat vandaag de
dag nog kennen28.
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23 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000).
24 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem Algemene Bijstandswet (1996); Olieman, Van Bok-
hoven, De Koning & Van Dongen (1996).
25 Terpstra (1986); Kraaijestein (1995).
26 Windmuller, De Galan & Van Zweeden (1983: 170 e.v.).
27 Dit geldt des te meer in een arbeidsmarkt waarbij (binnenlandse) migratie – een ander correctie-instrument -
maar in beperkte mate vraag- en aanbodverhoudingen corrigeert. In een breder sociaaleconomisch en wel-
vaartsperspectief wordt deze regionale ongelijkheid overigens gecompenseerd door verschillen in bijvoorbeeld
woningprijzen.
28 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1987).
Teulings et al. (1997: 229-230) wijzen op het ambigue karakter van activering. Volgens de au-
teurs heeft activering in de eerste plaats een sterk symbolische functie, anderzijds is de geloofwaardigheid
van het beleid, ook voor welslagen van het symbolische karakter, afhankelijk van de effectiviteit. Een tweede
ambiguïteit is gelegen in de sterke gerichtheid van het beleid op de individuele uitkeringsgerechtigde ver-
sus de hoge mate waarin het welslagen van het beleid afhankelijk is van factoren die niet direct afhanke-
lijk zijn van de individuele uitkeringsgerechtigde of het optreden van de uitvoerend ambtenaar. In de derde
plaats mag het activerende beleid de normale werking van de arbeidsmarkt niet verstoren door oneerlijke
concurrentie, verdringingseffecten e.d. De auteurs leggen daarmee een belangrijk dilemma bloot in het
vraagstuk van werkloosheid, bijstandsontwikkeling en het vermogen van gemeenten daarop invloed uit te
oefenen. Het feit dat de budgettering van de uitkeringslasten en re-integratiemiddelen gemeenten prikkelt
tot een doelmatige uitvoering betekent nog niet dat de gemeente (ook op langere termijn) goed presteert.
In de eerste studies naar de haalbaarheid van deze financieringssystematiek zijn verschillende condities be-
noemd wil de prikkel in de praktijk ook effect sorteren. Conditioneel gesteld: de gemeenten zullen de eigen
beleidsruimte moeten (h)erkennen, zij zullen (rationele) kosten- en batenafwegingen moeten maken, er zal
geen sprake kunnen zijn van substitutie- en afwentelingsmechanismen van kosten naar het Rijk of andere
gemeenten én gemeenten zullen niet streven naar en in staat zijn tot het beïnvloeden van de factoren
waarop het bijstandsbudget is gebaseerd29. Tegelijk worden ‘..de beperkte beïnvloedingsmogelijkheden van
gemeenten ten aanzien van de ontwikkelingen van de werkgelegenheid, en dus ten aanzien van de in- en
uitstroom bij de ABW’ erkend30. Kortom, terwijl de budgettering gemeenten prikkelt tot een sterke ge-
richtheid op de individuele werkzoekenden, is het nog maar de vraag in hoeverre zij een invloed hebben op
factoren die de werkloosheid als geheel beïnvloeden.
Zonder hier uitgebreid stil te staan bij de budgettaire systematiek van de WWB, kan worden ge-
steld dat het landelijk beschikbare geld (‘het macrobudget’) over de gemeenten wordt verdeeld aan de hand
van het gemiddelde presteren van alle gemeenten. Stel dat er gemiddeld sprake is van een (geprognosti-
ceerde) daling van het bijstandsvolume van 3%, dan leidt dit er toe dat alle gemeenten 3% minder budget
krijgen. Een sterkere daling in gemeente A leidt in dat geval tot een relatief ruim budget, een zwakkere da-
ling tot een krap budget met een opgave het vooral ‘beter te doen’31. Gemeenten moeten het dus niet al-
leen goed doen, ze moeten het vooral beter doen in vergelijking met andere gemeenten in dezelfde situatie.
Gemeenten zijn dus met elkaar in concurrentie. De vraag wanneer de gemeenten in ‘dezelfde situatie’ zit-
ten ligt ten grondslag aan de systematiek van het verdeelmodel en is continu onderwerp van politiek
debat32. Een andere kwestie is de termijn waarop deze concurrentie zinvol kan worden voortgezet. Wanneer
het doel is een daling van het bijstandsvolume te bereiken en de beleidsruimte is optimaal benut, zeker in
vergelijking met andere gemeenten, welke instrumenten staan een gemeente dan nog ter beschikking? Op
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31 Illustratief is de situatie in Amsterdam waar in 2007 de vraag rees of de gemeente de uitkeringen nog wel kon
betalen. Hoewel het aantal bijstandsgerechtigden in Amsterdam is gedaald, is de uitstroom uit de bijstand in
andere gemeenten hoger dan in Amsterdam, waardoor het budget negatief uitvalt voor de stad. De Volkskrant,
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32 In het afgesloten akkoord tussen Rijk en gemeenten d.d. 4 juni 2007 wordt opnieuw voorgesteld de financie-
ringsystematiek van de WWB te evalueren met het oog op de verbetering van het verdeelmodel.
een zeker moment is het cliëntenbestand zo weinig re-integreerbaar dat de prikkelwerking verdwijnt33. Dit
is essentieel. Op de korte termijn zijn gemeenten weliswaar gered met een betere uitvoering van de WWB,
op de langere termijn zullen ze door een betere werking van de regionale arbeidsmarkt de werkgelegenheid
moeten zien te bevorderen of het aanbod voor de vraag geschikt maken. Anders gezegd: ‘..ten aanzien van
het uitstroombeleid geldt dat de instrumenten die een gemeente ter beschikking staan om zelf het beleid
vorm te geven in belangrijke mate buiten het instrumentarium van de bijstandswet liggen’34. Deze bredere
invloedssfeer wordt traditioneel aangeduid als het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid.
Resumerend, de WWB biedt een antwoord op problemen die ontstaan bij de niet adequate uit-
voering van de claimbeoordeling en vooral de onmogelijkheden van het Rijk om dat goed te kunnen sturen
en te controleren. Ik noem dat in het kort het agencyprobleem. Het stelt de ‘hoe-vraag’ van de uitvoering
centraal. Echter, de ingevoerde oplossing van budgettering en deregulering zadelt de gemeente op met een
probleem van een geheel andere orde, namelijk de beheersing van de werkloosheid en bevordering van de
werkgelegenheid, waarvoor zij van oudsher de instrumenten ontbeert. Ik noem dat in het kort het beleids-
ruimteprobleem. Het stelt vooral de ‘wat-vraag’ centraal. De eerste belangrijke vraag in dit onderzoek is
hoe we deze beleidsruimte kunnen definiëren en invullen. Tabel 1.1 zet beide kwesties op een rij.
1.3 Dilemma 2:
Efficiëntie versus (politieke) legitimiteit
Het tweede dilemma betreft de principiële onzekerheid van gemeenten over de in hun speci-
fieke situatie meest geëigende beleidsstrategie. Het dilemma is te verwoorden als het streven naar effi-
ciëntie versus (politieke) legitimiteit. Gemeenten zijn politiek gefundeerde organisaties en hun bestuurders
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Hoe Wat
Uitvoering Beleid
Rijk  Decentralisatie Individualisering
 Deregulering   Aanscherpen rechten en plichten
 Prestatiebudget  Werk boven inkomen
Gemeenten Efficiënte en strikte   Re-integratie
 claimbeoordeling Beïnvloeding regionale arbeidsmarkt
Primaire probleem Agencyprobleem  Beleidsruimteprobleem
Tabel 1.1 Indeling in twee aspecten van ‘governance’ met betrekking tot de Wet Werk en Bijstand.
kunnen, ook als ze naar efficiëntie streven, overwegingen van legitimiteit en politieke voorkeuren niet ne-
geren. Dit roept de vraag op wat we mogen verwachten van de patronen van onderlinge beleidsaanpassing.
Op de weg van bijstand naar werk zal iedere gemeente zijn eigen keuzes kunnen maken. Dat ge-
meenten daarbij ‘worstelen met hun invloed’ en op zoek gaan naar hun beleidsruimte, is in 2008 door de lan-
delijke vereniging van managers sociale zaken, Divosa opgetekend35. Op macroniveau wordt de beleidsruimte
begrensd door niet door gemeenten te beïnvloeden factoren als demografische, sociaaleconomische en in-
stitutionele factoren, op microniveau werken deze factoren echter verschillend uit waardoor er ruimte ligt
voor gemeentelijke beleidsbeïnvloeding: ‘Dat betekent automatisch ook dat er grote regionale verschillen
zijn in kansen voor lokaal arbeidsmarktbeleid én dat het succesvolle beleidsrecept per regio en per gemeente
sterk kan verschillen’36. Divosa concludeert verder: ‘Afhankelijk van de lokale omstandigheden zijn de op-
lossingen zeer divers. Die kunnen uiteenlopen van een strak scholingsbeleid van de aankomende beroeps-
bevolking (te beginnen bij peuters) om een cultuur van laaggeschooldheid te doorbreken tot investeringen
in openbaar vervoer om mobiliteitsproblemen op te lossen (…). Dat vraagt om grote voorzichtigheid bij het
simpelweg afkijken van successen elders (…). Nee, één ingrediënt van succesvol arbeidsmarktbeleid is voor
alle gemeenten gelijk: het lef om verschil te maken’37.
Met deze laatste gevolgtrekking: niet afkijken, maar verschil maken, verplaatst Divosa het per-
spectief naar de beleidsinhoudelijke kwestie van de meest geëigende aanpak in de lokale situatie. In dat op-
zicht is de decentralisering en deregulering van de WWB voor te stellen als een sociale proeftuin, waarbij
443 organisaties kunnen experimenteren met beleid en uitvoering. De regionale omstandigheden zijn niet
voor iedereen gelijk, en de historische prestaties ook niet, maar de financiële systematiek is dat wel: afwij-
ken van de macro-ontwikkeling leidt tot financiële kosten in geval van slecht presteren en financiële op-
brengsten in geval van goed presteren. Wat gaan gemeenten doen? Kijken ze bij elkaar af welke aanpak
werkt of kiezen ze voor verschil maken, zoals Divosa het uitdrukt38. Welke patronen van beleidsaanpassing
zouden we mogen verwachten?
Het antwoord op deze vraag is niet vanzelfsprekend, omdat het sterk afhangt van veronder-
stellingen over de wijze waarop actoren keuzes maken, wat hun doelstellingen zijn, of ze goed geïnformeerd
zijn en hoe ze hun sociale realiteit ervaren. De vraag raakt daarmee de kern van verschillende theoretische
stromingen in de economie, de sociologie en de politicologie over de relatie tussen omgeving, instituties en
organisatiegedrag. Vooral door de opkomst van wat sinds eind jaren zeventig het ‘nieuwe institutionalisme’




36 Voorbeelden van lokale variaties zijn afkomstig uit de quickscan Bijstandswijzer van Atlas voor Gemeenten.
Divosa (2007: 87 e.v.).
37 Divosa (2007: 107).
38 Deze vraag kent een verwantschap met de herhaaldelijke pleidooien voor meer differentiatie, pluriformiteit en
diversiteit tussen gemeenten. Commissie Toekomst Lokaal Bestuur (2006); Commissie Gemeentewet en Grond-
wet (2007).
39 Vrooman (2009); Scott (2001); DiMaggio (1998); Hall & Taylor (1996).
De mogelijke uitkomsten kunnen we ons voorstellen als een matrix die is gebaseerd op twee
centrale dimensies. De eerste in de literatuur veel voorkomende dimensie betreft de vraag of organisaties
efficiënt handelen of eerder inefficiënt gedrag laten zien. De tweede dimensie betreft de vraag of organi-
saties in hun handelwijze op elkaar gaan lijken (i.c. convergentie) of zich eerder van elkaar vandaan ont-
wikkelen (i.c. divergentie). Door beide dimensies tegenover elkaar te zetten, ontstaat een matrix met vier
mogelijke uitkomsten van organisatiegedrag. Deze matrix is in tabel 1.2 weergegeven.
Efficiënt handelen leidend tot convergentie vormt de essentie van klassieke bureaucratietheo-
rieën en moderne theorieën als de agentschaptheorie uit de neo-institutionele economie40. Gemeenten zul-
len in deze opvatting rationeel handelen, goed geïnformeerd zijn en door benchmarks en eigen
managementrapportagesystemen van elkaar leren. Ze zullen die aanpak overnemen die elders succesvol is
gebleken. Het leerproces wordt daarbij gestimuleerd door de mogelijkheid van beleidsinnovatie. Decentra-
lisatie creëert immers de mogelijkheid voor verschillende gelijktijdige experimenten door lokale overheden41.
Uiteindelijk tenderen gemeenten naar optimale efficiëntie in een ‘ideale sociale dienst’.
Efficiënt handelen in combinatie met divergentie is ook voorstelbaar en te beargumenteren
vanuit de contingentietheorie en tot op zekere hoogte de strategische keuze benadering uit de organisatie-
sociologie42. De gedachte is hier dat gemeenten om efficiënt te kunnen zijn hun beleid zullen aanpassen aan
de specifieke omgevingen waarin zij functioneren. Alleen door maatwerk kan een efficiënte ‘fit’ worden be-
reikt. In het (internationale) beleidsdiscours is deze gedachte zeer invloedrijk43. In dat geval zouden we ver-
schillen in handelingswijzen tussen gemeenten moeten zien, die allen leiden tot hetzelfde doel van
verbeterde resultaten.
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40 Wolfson (2005); Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1997, 1994); Teulings et al. (1997: 16).
41 Strumpf (2002); Nativel, Sunley & Martin (2002); Berry (1994).
42 Donaldson (2001); Child (1997).
43 OECD (2003, 1999).
Inefficiënte uitkomsten waarbij tegelijk van convergentie sprake is, zijn herhaaldelijk beargu-
menteerd vanuit de neo-institutionele organisatiesociologie44. Gemeenten kunnen we hierbij opvatten als
onderdeel van een sector met een zwakke technologie. Kenmerkend voor deze sectoren is een gebrek aan
kennis en informatie (‘onzekerheid’) om te kunnen bepalen wat efficiënt is. In deze onzekere omgeving telt
eerder de legitimiteit van de gevolgde procedures en werkwijzen dan het gokken op maximale effectiviteit.
Door de sector zelf gehanteerde normatieve uitgangspunten (‘maatwerk’, ‘persoonlijke begeleiding’, ‘erop af’)
bepalen dan wat de meest geaccepteerde werkwijze is, in afwezigheid van kennis over de werkelijke effec-
tiviteit.
Tot slot is ook inefficiënt gedrag mogelijk in combinatie met divergentie in handelwijzen. Van-
uit het historisch institutionalisme (met vooral een basis in de politieke wetenschappen), wordt bijvoorbeeld
een sterke rol toegedacht aan politiek conflict, cultuur en padafhankelijkheid bij de uitkomsten van be-
leid45. Vanwege het feit dat gemeenten democratisch gecontroleerde bestuursorganen zijn, is het aanne-
melijk dat lokaal beleid tot stand komt op basis van politieke compromissen. Hierdoor kunnen niet alleen
verschillen tussen gemeenten ontstaan op basis van de politieke samenstelling van de gemeenteraad, de
gekozen doelen kunnen ook afwijken van hetzij de landelijke, hetzij de meest efficiënte doelen.
Resumerend, hoewel de WWB beoogt gemeenten te prikkelen tot efficiënt handelen, is het
plausibel dat ook andere uitkomsten denkbaar zijn. Door zowel beleid, uitkomsten als de mate van effi-
ciëntie in beeld te brengen, kunnen we veel leren over welke mechanismen nu eigenlijk een rol spelen.
1.4 Vraagstellingen
In dit onderzoek staan de hierboven geschetste dilemma’s centraal. Het eerste dilemma betreft
de opgave voor de gemeenten om de in- en uitstroom uit de bijstand en het functioneren van de arbeids-
markt te beïnvloeden. Welke arbeidsmarktstrategieën kunnen we definiëren en van welke mogelijkheden
maken de gemeenten gebruik? Hoe effectief zijn de inspanningen eigenlijk om de bijstandsontwikkeling te
beïnvloeden? Het doel is kortom te trachten de verschillende handelingsstrategieën in het kader van het
regionale arbeidsmarktbeleid theoretisch en empirisch te identificeren en de relatie met het functioneren
van de regionale arbeidsmarkt na te gaan. Een arbeidsmarktstrategie definieer ik daarbij als een al dan niet
bewuste, samenhangende keuze uit het geheel aan handelingsalternatieven dat een gemeente ter be-
schikking staat om de uitkomsten van de arbeidsmarkt te beïnvloeden. Daarbij moet zij rekening houden met
de kenmerken van de doelgroepen en de specifieke situatie op de arbeidsmarkt.
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Dilemma 1: de ‘wat’ vraag
Binnen het eerste vraagstuk luiden de vraagstellingen als volgt:
1 Welke verschillende beleidsstrategieën zijn in het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid
theoretisch en empirisch te identificeren?
2 Hoe hangen deze strategieën samen met de situatie op de regionale arbeidsmarkt,
de kenmerken van de bijstandspopulatie en de politieke voorkeuren en samenstel-
ling van de gemeenteraad?
3 Wat is het effect van de verschillende beleidsstrategieën voor het functioneren van
de regionale arbeidsmarkt en in het bijzonder voor de ontwikkeling van het bijstands-
volume?
Dilemma 2: de ‘hoe’ vraag
Het tweede vraagstuk betreft de patronen van beleidsaanpassing. Hoe gaan gemeenten om
met de aan hen toebedeelde vrijheden en (financiële) verantwoordelijkheden? Wat zijn de onderlinge ver-
schillen en overeenkomsten? Gaan gemeenten meer op elkaar lijken of juist meer van elkaar verschillen?
En hoe efficiënt is dat gedrag? Binnen het tweede vraagstuk luiden de vraagstellingen als volgt:
4 Is er sprake van convergentie of divergentie in de aanpak van gemeenten?
5 Is er sprake van efficiencyverbetering in de aanpak van gemeenten?
6 Hoe kunnen we variatie in convergentie-divergentie en efficiëntie-inefficiëntie dui-
den in het licht van de geschetste verklaringskaders?
1.5 Onderzoeksopzet
Met de invoering van de WWB hebben in essentie 443 gemeenten verantwoordelijkheden en be-
leidsruimte gekregen bij het bepalen van de aanpak ten aanzien van de bijstandsverlening en re-integratie-
dienstverlening. Daaruit volgt, zoals ik heb betoogd, een noodzaak om ook de werking van de regionale
arbeidsmarkt te beïnvloeden om werkloosheid te voorkomen. Ik beschouw deze situatie vanuit een onder-
zoeksoogpunt als een sociale proeftuin, waarbij de focus ligt op hoe gemeenten met deze verantwoordelijkhe-
den en keuzeruimte omgaan.
Voor de beantwoording van de vraagstelling heb ik daarom gekozen voor een onderzoeksstrategie
die in essentie bestaat uit een vergelijking van beleid en uitkomsten van alle gemeenten, zowel onderling (cross-
sectie) als in de tijd (panel). Deze vergelijking vindt plaats door middel van een kwantitatieve data-analyse op
geaggregeerde gegevens die op gemeenteniveau beschikbaar zijn. Ik heb gekozen om de jaren 1998-2007 als
te analyseren tijdsperiode te nemen. Daarvoor is een praktische reden. Vanaf 1998 wordt namelijk de bij-
standstatistiek door het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) op gemeenteniveau systematisch gevuld.
Verder biedt de tijdsperiode demogelijkheid om zowel de situatie voor de invoering van deWWB in 2004 in ogen-
schouw te nemen als de periode daarna.
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Voor het onderzoek heb ik een databestand opgebouwd waarin op gemeenteniveau gegevens
bij elkaar zijn gebracht over gemeentekenmerken (grootteklasse, landsdeel en politieke samenstelling van
de gemeenteraad), demografische en sociaaleconomische omstandigheden, financiële gegevens en de ont-
wikkeling van (in- en uitstroom van) de bijstand. In het databestand zijn verder gegevens toegevoegd om
de beleidsstrategieën van gemeenten in kaart te brengen.
Het belangrijke voordeel van deze onderzoeksaanpak is dat alle gemeenten in het onderzoek be-
trokken zijn. Er doen zich daardoor geen problemen voor van generalisatie die optreden wanneer voor een
selectie dan wel een steekproef van gemeenten wordt gekozen. Een tweede voordeel is dat van alle ge-
meenten, uitzonderingen daargelaten, over een zekere tijdsperiode informatie beschikbaar is over context
en omstandigheden, beleidsinzet, resultaten en financiële budgetten en uitgaven. Daarbij is de omvang van
de onderzoekspopulatie (n=443) groot genoeg voor geavanceerde statistische analyse.
De aanpak kent ook nadelen. Een belangrijk nadeel is dat uit het gebruik van landelijk beschik-
bare data op gemeenteniveau noodzakelijkerwijs een beperking volgt bij de operationalisering van inhou-
delijke begrippen en concepten. Eenvoudig gezegd, ik zal het moeten doen met de beschikbare informatie.
Een tweede nadeel is dat verschillen en overeenkomsten tussen gemeenten als eenheid van analyse wor-
den genomen. Daarbij ga ik gemakshalve voorbij aan de totstandkoming van beleid en de dynamiek binnen
gemeenten die uiteindelijk resulteert in beleidsinzet of resultaten.
1.6 Opzet van het boek
De opzet van het boek is als volgt. Hoofdstuk 2 gaat in op de arbeidsmarktpolitiek van ge-
meenten. Het hoofdstuk beschrijft de ontwikkelingen in de sociale zekerheid en het arbeidsmarktbeleid
vanaf de jaren negentig. Daarbij ligt de nadruk op de achtergronden en een beschrijving van de nieuwe fi-
nancieringssystematiek. Ik zal beargumenteren dat de financieringssystematiek een noodzaak met zich
meebrengt om het functioneren van de arbeidsmarkt te beïnvloeden. Vervolgens kom ik op basis van de li-
teratuur tot een vijftal arbeidsmarktstrategieën die in de empirische hoofdstukken worden gebruikt als ope-
rationalisering van gemeentelijk beleid.
Hoofdstuk 3 beschrijft de patronen van beleidsaanpassing en de uitkomsten van organisatie-
gedrag zoals in tabel 1.2 is weergegeven. Het doel van het hoofdstuk is aannemelijk te maken dat de vier
gedragspatronen ieder voor zich een te verwachten uitkomst zouden kunnen zijn.
Hoofdstuk 4 beschrijft de operationalisering van de belangrijkste begrippen en de gebruikte data.
De hoofdstukken 5 tot en met 9 zijn de empirische hoofdstukken. Hoofdstuk 5 beschrijft al-
lereerst de volume- en beleidsontwikkelingen met betrekking tot bijstand en re-integratie in de afgelopen
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vijftien jaren. Hoofdstuk 6 gaat in op overeenkomsten en verschillen in beleid. Hoofdstuk 7 bestaat uit een
effectiviteitsanalyse van instrumenten van gemeentelijk beleid. Hoofdstuk 8 gaat in op de vraag of ge-
meenten convergeren dan wel divergeren in hun beleidsaanpak. Hoofdstuk 9 tenslotte gaat in op de vraag
of gemeenten als gevolg van de WWB efficiënter zijn geworden of niet.
Het afsluitende hoofdstuk 10 bespreekt onder de noemer van de sociale proeftuin, de ant-
woorden op de gestelde onderzoeksvragen en de daaruit te trekken conclusies.
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2 ARBEIDSMARKTPOLITIEK VAN GEMEENTEN
Dit hoofdstuk beschrijft de ontwikkelingen in de bijstandswetgeving vanaf de jaren ne-
gentig van de vorige eeuw (paragraaf 2.2). Daarbij ligt de nadruk op de achtergronden en
beschrijving van de nieuwe financieringssystematiek van de bijstandswetgeving (para-
graaf 2.3). Ik zal beargumenteren dat deze financieringssystematiek voor gemeenten een
noodzaak met zich meebrengt om het functioneren van de regionale arbeidsmarkt te beïn-
vloeden. Na een bespreking van definitiekwesties van regionaal arbeidsmarktbeleid (pa-
ragraaf 2.4) en de werkloosheid in de bijstand (paragraaf 2.5), kom ik op basis van de
literatuur tot een vijftal arbeidsmarktstrategieën die door gemeenten kunnen worden ge-
bruikt (paragraaf 2.6).
2.1 Inleiding
De aandacht voor het arbeidsmarktbeleid van gemeenten kent zijn oorsprong in de veranderende
institutionele vormgeving van de sociale zekerheid en de arbeidsvoorziening aan het begin van de jaren ne-
gentig van de vorige eeuw. Vele auteurs hebben in retrospectief deze transformatie in de verzorgingsstaat
geduid. Terpstra (1997: 8) spreekt over remoralisering, waarbij niet meer het beeld van de stempelaars uit
de jaren dertig, maar dat van de calculerende burger de discussie in belangrijk mate (gaat) bepalen. In het
verlengde daarvan speelt de discussie over de verzorgingsstaat, waarbij de markt aan belang wint ten fa-
veure van de overheid, en andere opvattingen over sturing (nieuw Public Management) een rol gaan spelen.
De Gier (2005) beschrijft een fundamentele omslag van een passieve inkomensverdelende verzorgingsstaat
naar een meer activerende participatiemaatschappij, waarin de kernwaarden zijn komen te liggen bij ver-
dienste, werkprestatie en productiviteit. Van der Veen (1999: 27) spreekt over een ‘institutionele pro-
bleemdefinitie’, waarbij ontvlechting, privatisering, juridische aanscherping en activering als oplossingen
worden gevonden. De opkomst van de institutionele probleemdefinitie heeft tot gevolg gehad dat ’..het be-
leidsparadigma (…) is verschoven van een sociale rechten- naar een incentive-paradigma’. Rieken (1999)
spreekt in dit verband over ‘zelfsturing en liberalisering’ als kenmerkende ingrediënten van de omslag in de
sociale zekerheid46.
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) (2006) constateert dat vanaf begin
jaren negentig de herziening van de prikkelstructuur een duidelijk label krijgt: activering. In lijn met de be-
leidsontwikkelingen in bijna alle westerse landen wordt activering een dominant uitgangspunt van over-
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46 Vgl. Fenger (2001).
heidsbeleid. Dit betekent onder meer dat de sociale zekerheid – en de daarbij passende aanbodkant van de
arbeidsmarkt – het maatschappelijk debat domineert. Tegelijkertijd legt de WRR de vinger op de zere plek
van de uitvoeringspraktijk: ‘Voor de werkende bevolking was de Bijstand hooguit bedacht als een tijdelijke
voorziening. Zo heeft in de Bijstandswet (terugkeer naar) arbeid als doel altijd voorop gestaan. Dat geldt nog
sterker voor de Werkloosheidswet (WW). In de uitvoeringspraktijk kwam dat echter in veel te geringe mate
tot uitdrukking47. De institutionele hervormingen leidden uiteindelijk tot de invoering van de Wet Structuur
Uitvoering Werk en Inkomen (SUWI) (2002) en veranderingen in de financiering van en de wetgeving rond
de bijstandsverlening en re-integratiedienstverlening (nieuwe Algemene Bijstandswet van 1996, Wet Fi-
nanciering ABW, IOAW en IOAZ van 2001 en de Wet Werk en Bijstand in 2004)48. Gezamenlijk markeren deze
een omslag in rollen, taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de meest betrokken actoren (rijks-
overheid, sociale partners, uitvoeringsorganen sociale zekerheid, arbeidsvoorziening en gemeenten) in wat
eind jaren negentig de sector van ‘werk en inkomen’ is gaan heten.
Voor de gemeenten betekenen deze veranderingen een grotere (financiële) verantwoordelijkheid
voor de in- en uitstroom uit de bijstand en in het verlengde daarvan voor het functioneren van de lokale en
regionale arbeidsmarkt. In dit hoofdstuk zal ik beargumenteren dat deze institutionele wijzigingen weliswaar
een oplossing bieden voor tekortkomingen in de uitvoering van de bijstandsverlening (het agencyprobleem),
maar dat deze gemeenten tegelijkertijd opzadelen met een probleem van een geheel andere orde, namelijk
de beïnvloeding van werkgelegenheids- en werkloosheidsvraagstukken op de lokale en regionale arbeids-
markt (het beleidsruimteprobleem). De opzet is als volgt. In paragraaf 2.2 ga ik allereerst in op de achter-
liggende vraagstukken van sociale zekerheid en arbeidsbemiddeling vanaf begin jaren negentig van de vorige
eeuw. Dit levert de context waarbinnen de vormgeving van de bijstandsverlening is te plaatsen. In paragraaf
2.3 ga ik in het bijzonder in op de probleemanalyse die heeft geleid tot de institutionele veranderingen in
de bijstandsverlening en beschrijf ik de financieringsstructuur. Tevens ga ik in op het vraagstuk van de be-
leidsruimte waarover gemeenten zouden beschikken en beargumenteer ik de noodzaak voor arbeidsmarkt-
beleid voor gemeenten. Paragraaf 2.4 gaat in op definitiekwesties van arbeidsmarktbeleid. In paragraaf 2.5
ga ik in op mogelijke arbeidsmarktstrategieën van gemeenten en de uit de literatuur bekende (neven)ef-
fecten.
2.2 Hernieuwde verantwoordelijkheden
Anno 2010 wordt de wet- en regelgeving op het terrein van werk en inkomen in Nederland uit-
gevoerd door het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV) en gemeenten. Het UWV is een
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47 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2005: 34); Vgl. Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid (1994).
48 Overigens zijn in de jaren negentig ook vele aanpassingen in de Werkloosheidswet, de Ziektewet en de Ar-
beidsongeschiktheidswetgeving doorgevoerd. Voor de beschouwing naar de rol van de gemeenten laat ik deze
aanpassingen voor wat ze zijn. Een overzicht is onder meer te vinden in Kok (2009); Fenger (2001); Rieken
(1999) en het Sociaal en Cultureel Planbureau (1998).
zelfstandig bestuursorgaan dat in opdracht van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid de
werknemersverzekeringen uitvoert waaronder de Werkloosheidswet, de Arbeidsongeschiktheidswetgeving
en de Ziektewet. Het UWV is op 1 januari 2009 gefuseerd met het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI),
eveneens een zelfstandig publiekrechtelijk bestuursorgaan dat zich richt op arbeidsbemiddeling. Alle pu-
blieke bemiddelingsactiviteiten en re-integratieactiviteiten vanuit het UWV zijn op dit moment gebundeld
in het UWV WERKbedrijf49.
Gemeenten nemen in het stelsel van werk en inkomen een bijzondere positie in. Anders dan bij-
voorbeeld het UWV zijn gemeenten democratisch gecontroleerde bestuursorganen. Voor hun beleid leggen
ze verantwoording af aan de gemeenteraad. Daar waar wetgeving in medebewind met het Rijk wordt uit-
gevoerd, zal eveneens verantwoording moeten worden afgelegd aan het Rijk. De betekenis van de lokale de-
mocratie betekent in essentie dat de beleidsvorming een politieke component heeft. Doelbepaling,
regelgeving en verordeningen, inzet van beleidsmiddelen en resultaten zullen door de gemeenteraad moe-
ten worden gesanctioneerd. In de tweede plaats is werk en inkomen maar één van de beleidsterreinen waar-
voor gemeenten verantwoordelijkheid dragen. Daar waar het UWV een ‘sectororganisatie’ is, hebben
gemeenten een verantwoordelijkheid voor een breed spectrum aan beleidsonderwerpen, uiteenlopend van
huisvesting, ruimtelijke ordening, economie, onderwijs, sociale werkvoorziening, maatschappelijke onder-
steuning en welzijn. Gemeenten hebben daardoor een breder afwegingskader dan werk en inkomen alleen.
Bijvoorbeeld: Een sterke nadruk op instroompreventie kan ervoor zorgen dat burgers op andere wijze – soms
op minder legale wijze - in hun inkomen voorzien met alle gevolgen van dien. Of: re-integratie naar betaald
werk kan op gespannen voet staan met de (mantel)zorg voor zorgbehoeftige ouders.
Juist deze bijzondere positie van gemeenten door de jaren heen, heeft tot verschillende keuzes
geleid in de rollen en verantwoordelijkheden van lokale overheden voor arbeidsmarktvraagstukken in rela-
tie tot andere actoren op landelijk, regionaal en lokaal niveau. Tot aan de grote uitbouw van de verzor-
gingsstaat begin jaren vijftig, hadden gemeenten een grote vrijheid in de sociaaleconomische architectuur
van de lokale samenleving, vanwege de lokale context als basis voor de armenzorg en de afwezigheid van
een sterke centrale en regulerende rijksoverheid. Een startpunt voor de gemeentelijke bemoeienis met de
arbeidsmarkt is te markeren bij de brede erkenning dat aan werkloosheid onvrijwillige elementen kleven: in
plaats van werkloosheid te wijten aan luiheid en werkschuwheid, wat rond 1890 de gebruikelijke insteek
was, werden in de verklaring van werkloosheid steeds meer allocatieve problemen centraal gesteld50. Er
werd gewezen op seizoenswerkloosheid, gebrekkig functioneren van de arbeidsmarkt, het ontbreken van
goede informatievoorziening, gebrekkige geografische arbeidsmobiliteit en tekortkomingen in de kwaliteit
van het aanbod. Dit was de aanleiding voor het ontstaan van gemeentelijke arbeidsbeurzen, die de begin-
fase van de openbare arbeidsbemiddeling inluidden. Tot aan het begin van de Tweede Wereldoorlog werd de
vormgeving en uitvoering van de arbeidsbemiddeling geheel overgelaten aan de gemeenten. Deze fase in de
geschiedenis illustreert dat de gemeentelijke overheid aan het begin van de twintigste eeuw een verant-
woordelijkheid ervoer voor het bestrijden van werkloosheid en de bevordering van de werkgelegenheid,
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49 Het UWV kent anno 2010 11 districten en 27 regionale kantoren. De klantdienstverlening wordt verricht in 127
vestigingen van het UWV WERKbedrijf, momenteel steeds vaker in zogenaamde Werkpleinen waarin met ge-
meenten wordt samengewerkt.
50 Sol (1999); Van Bekkum (1996); Kraaijestein (1995); Van Gestel (1994).
hoofdzakelijk vanwege het bestrijden van de financiële gevolgen van de in opkomst zijnde werkloosheids-
verzekeringen en armenzorg. Arbeidsbemiddeling en sociale zekerheid gaan hand in hand, niet alleen van-
wege allocatieproblemen op de arbeidsmarkt maar met name voor het kunnen uitoefenen van een
controletaak op het rechtmatig verstrekken van voorzieningen51. De opbouwfase van de sociale zekerheid
kenmerkt zich vooral door een geringe regulering en bemoeienis van de centrale overheid, veel nadruk op
(collectivistische en corporatistische) zelforganisatie aan de kant van werkgevers- en werknemersorgani-
saties, liefdadigheid en vrijwilligheid52.
Met de ontwikkeling en uitbouw van de verzorgingsstaat vanaf de naoorlogse periode tot aan
begin jaren zeventig van de vorige eeuw werden het arbeidsmarktbeleid en het sociale zekerheidsbeleid ge-
centraliseerd en in verregaande mate gereguleerd in nieuwe wetten en regelingen53. Daarbij is ook de bij-
standsverlening als sluitstuk van de opbouw van de verzorgingsstaat vormgegeven in de Algemene
Bijstandswet (1965). Het is de tijd van, zoals de WRR (1997: 20-21) het noemt, een indrukwekkende wet-
gevende activiteit tegen de achtergrond van een gunstig economisch tij, een geringe werkloosheid en vol-
doende werk. Een tijdbeeld waarin in de eerste plaats risico’s werden verschoven van het individu naar het
collectief: de staat bood een garantie tegen ongewenste situaties voor het individu, ook in die situaties
waar van eigen inspanningen nauwelijks sprake was. In de tweede plaats is het de periode van centralisa-
tie van overheidsbeleid en een snel in omvang toenemend arbeidsvoorzieningsbeleid54. De arbeidsbemidde-
lingstaak, bedoeld om allocatieproblemen tegemoet te treden, was al in de jaren veertig losgeknipt van de
uitvoering van de sociale zekerheid en in een aparte rijksdienst ondergebracht. Het Nederlandse stelsel van
sociale zekerheid en arbeidsvoorzieningsbeleid had sinds die tijd drie pijlers:
1 de sociale verzekeringen (Wet op de Arbeidsongeschiktheid/Wet Werk en Inkomen naar
Arbeidsvermogen, Werkloosheidswet) voor verzekerbare risico’s uitgevoerd door pri-
vaatrechtelijke organen en bestuurd door de sociale partners;
2 de bijstand (inclusief een aantal Rijksgroepsregelingen) als vangnetvoorziening, uitge-
voerd door de gemeenten en
3 de Arbeidsvoorziening als rijksinstantie die zorgt voor een goede aansluiting tussen de
vraag naar en het aanbod van arbeid.
De periode vanaf de jaren zeventig tot aan de jaren negentig geldt als de crisisperiode, door
Vlek (1997: 473) ook wel de lange neergaande fase van de Nederlandse Verzorgingsstaat genoemd. Het SCP
(1998: 424) schetst terugblikkend een stelsel dat ruim is opgezet, sterk gericht is op de inkomensgarantie,
aan de instroomzijde open en aan de uitstroomkant tamelijk gesloten. Dat maakte het stelsel weinig
crisisbestendig. In de onderstaande figuur 2.1 is goed te zien dat als gevolg van de oliecrisissen in de jaren
zeventig de werkgelegenheid nauwelijks toenam terwijl het aandeel van de potentiële beroepsbevolking
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51 Sol & Glebbeek e.a. (1998); Sociaal Economische Raad (1985).
52 Fenger (2001).
53 Werkloosheidwet: 1952; Algemene Ouderdomswet: 1957; Algemene Weduwen en Wezenwet: 1959; Algemene
Kinderbijslagwet: 1962, Algemene Bijstandswet: 1965; Wet op de Arbeidsongeschiktheid: 1967.
54 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1987: 67).
dat van de sociale zekerheid of andere bronnen van inkomsten afhankelijk was, fors steeg. Het is de aan-
leiding voor herhaaldelijke aanpassingen in polisvoorwaarden, normering van uitkeringshoogten, aanscher-
ping van rechten en plichten en ingrepen in de uitvoering55.
Pas in de jaren negentig zijn de bestuurlijke verhoudingen fors gaan schuiven. Een beweging die
in gang is gezet als reactie op verscheidende onderzoeken die de tekortkomingen in het stelsel van werk en
inkomen zichtbaar hadden gemaakt: de parlementaire enquête naar de Arbeidsongeschiktheidswetgeving
(commissie Buurmeijer), de evaluatie van de Arbeidsvoorzieningswet van 1991 (commissie Van Dijk), de on-
derzoeken naar de bijstandspraktijk (commissie Van der Zwan en de commissie Doelman-Pel) en het WRR-
rapport ‘Belang en Beleid’ van 199456. Vooral de laatste wees op het geringe ‘existentiële belang’ dat lagere
overheden, uitvoeringsorganen en gevalsbehandelaars hadden bij een effectieve en efficiënte uitvoering
van de sociale zekerheid. Zonder tot in detail in te gaan op de wijzigingen in bestuur, regelgeving, financiën
en organisatie in de opbouw van het stelsel van werk en inkomen in de jaren negentig, kunnen de grote
lijnen in een aantal trends worden neergezet57.
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Figuur 2.1 Decompositie van de potentiële beroepsbevolking naar inkomensbron (werkenden, uitkeringsafhankelijken en andere 



















































55 Voor een overzicht, zie: Kok (2009); Fenger (2001); Rieken (1999); Sociaal en Cultureel Planbureau (1998).
56 Commissie Evaluatie Arbeidsvoorziening (Commissie Van Dijk) (1995); Enquêtecommissie parlementaire
enquête uitvoeringsorganen sociale verzekeringen (Commissie Buurmeijer) (1993); Onderzoekscommissie
Toepassing Abw (Commissie Van der Zwan) (1993); Wetenschappelijke raad voor het Regeringsbeleid (1995).
57 Tweede Kamer der Staten Generaal (1998: 131 e.v.).
1 Territoriale decentralisatie in combinatie met integraliteit van bestuur. De beweging duidt
op de toenemende ruimte en bevoegdheden van de gemeente om in samenhang taken op
het terrein van het sociale beleid uit te voeren. De territoriale decentralisatie krijgt in be-
stuurlijke vorm verder gestalte in de budgettering van middelen. Van de integraliteit van
bestuur wordt onder meer verwacht dat dwarsverbanden tussen beleidsvelden van inko-
men, werk, maatschappelijke ondersteuning en dergelijke kunnen worden gelegd. De ter-
ritoriale decentralisatie is ook zichtbaar in de regionalisering van de
arbeidsvoorzieningsorganisatie in de jaren negentig58.
2 Verzelfstandiging van rijkstaken in combinatie met het opnieuw vormgeven van de minis-
teriële verantwoordelijkheden ten aanzien van de zelfstandige bestuursorganen. Deze trend
is onder meer zichtbaar in de verzelfstandiging van Arbeidsvoorziening, van Rijksdienst
naar zelfstandig bestuursorgaan, onder een tripartiete verantwoordelijkheid van sociale
partners en gemeenten. De verzelfstandiging van Rijksdiensten gaat nauw samen met de
introductie van nieuwe sturingsprincipes aan de hand van prestatiecontracten.
3 De inpassing van nieuwe private structuren en (op)komst van private organisaties. De de-
monopolisering van de arbeidsbemiddeling van begin jaren negentig en de opkomst van
nieuwe private organisaties als de Uitvoeringinstellingen Sociale Zekerheid (UVI’s) – later
het UWV – gaan samen met een beweging waarbij het antwoord op de tekortschietende
efficiëntie in de uitvoering wordt gevonden in quasimarktwerking, concurrentie en mede-
dinging, zowel tussen publieke organisaties onderling (inkooprelaties) als in relatie met de
private markt. Vanaf midden jaren negentig ontwikkelt zich een private re-integratiemarkt
waarvan anno 2006 honderden bedrijven deel uit maken59.
4 Verminderen van (centrale) regulering ten gunste van zelfregulering. Door gemeenten, uit-
voeringsorganisaties, werkgevers en werknemers(organisaties) in staat te stellen zelf be-
leid voor lokale problemen te formuleren, kan zowel beter wordt ingespeeld op lokale
vraagstukken als tegemoet worden gekomen aan de wens om de administratieve lasten-
druk te verminderen.
5 Tegenover de introductie van marktwerking staat de trend naar intensieve samenwerking
tussen de voornaamste uitvoeringskolommen: gemeenten, uitvoeringsinstellingen sociale
zekerheid (UVI’s) en Arbeidsvoorziening. Hoewel deze samenwerkingsdiscussie van alle tij-
den is krijgt de samenwerking in de jaren negentig en de daarop volgende jaren hernieuwde
aandacht door de Samenwerkingsdiscussie Werk en Inkomen (SWI)60. De gedachte is de
klantvriendelijkheid te bevorderen, de instroom te beperken en de uitstroom te stimuleren
door betere samenwerking: samenwerking in frontoffices, beperken van overdrachtsmo-
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58 Vgl. Sol (1999); Sol et al. (1998).
59 Mallee, Mevissen, Soethout & Weening (2006).
60 Vgl. Fenger (2001).
menten, eenmalige gegevensuitvragen via digitale klantdossiers en integrale gevalsbe-
handeling.
De institutionele veranderingen leiden uiteindelijk tot de invoering van de Wet Structuur Uit-
voering Werk en Inkomen (SUWI) in 2002. Met SUWI werd Arbeidsvoorziening ontbonden in een privaat re-
integratiebedrijf (Kliq) en een publieke poortwachter: het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI). De
Bedrijfsverenigingen die voor de werknemersverzekeringen verantwoordelijk waren, werden in de jaren ne-
gentig gefuseerd tot vijf Uitvoeringsinstellingen Sociale Zekerheid (UVI’s) om vervolgens in 2001 op te gaan
in één Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV)61. Gemeenten bleven verantwoordelijk voor de
bijstand met die wijziging dat de beleidsruimte en financiële verantwoordelijk vanaf begin jaren negentig
stapsgewijs is vergroot62. Vanaf 2009 is tot slot het CWI gefuseerd met het UWV in het zogenaamde UWV
WERKbedrijf.
Deze korte kenschets illustreert een aantal zaken. In de eerste plaats is de rol en taak van de
gemeente in de sector van werk en inkomen lang beperkt gebleven tot de uitvoering van de bijstandswet-
geving; arbeidsbemiddeling was overgelaten aan Arbeidsvoorziening, vervolgens het CWI en sinds 2009 het
UWV WERKbedrijf. In de tweede plaats dat rond het arbeidsmarktbeleid in relatie tot de sociale zekerheid
vooral twee functies centraal staan: de allocatiefunctie en de contrôlefunctie. De allocatiefunctie betreft
de aansluiting van vraag naar en aanbod van arbeid, in het kort de bemiddelingsfunctie. De contrôlefunc-
tie betreft de bewaking dat uitkeringsgerechtigden alles doen om niet in de uitkering te komen of te blij-
ven63. Tabel 2.1 schetst de ontwikkeling van de drie kolommen over de afgelopen honderd jaren.
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61 Het betreffen hier de uitvoeringinstellingen Cadans, Gak, GUO, SFB en USZO.
62 Voor een uitgebreide verhandeling over deze bestuurlijk gegroeide verhoudingen, zie: Fenger (2001).
63 Sol et al. (1998).
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2.3 Crisis in de bijstandsverlening
2.3.1 Het agencyprobleem
Tot begin jaren negentig gold de veronderstelling dat het bijstandsvolume op lokaal niveau nau-
welijks beïnvloedbaar was. Verschillen werden geweten aan regionale omstandigheden, die voor gemeen-
ten nauwelijks te beïnvloeden waren. Bijstandslasten waren tot op zekere hoogte onvermijdbaar en
gemeenten konden de kosten dan ook grotendeels declareren bij het Rijk. Beljon (1978) onderzocht bij-
voorbeeld eind jaren zeventig in opdracht van het toenmalige ministerie van CRM welke factoren invloed
hebben op de omvang van de bijstandsverlening in een gemeente64. Op basis van een analyse van uitkom-
sten uit de volkstelling van 1971 en een omvangrijke enquête van DIVOSA onder 664 van de 850 gemeen-
ten, kwam hij tot de conclusie dat de verklaring van het verschil in bijstandsdichtheid gezocht moest worden
in beïnvloedende factoren als het inwonertal, de mate van vergrijzing, de mate van verstedelijking, het pro-
millage linkse stemmers, sociaaleconomische status en de mate van probleemcumulatie.
De lokale sturingsmogelijkheden van gemeenten stonden ook centraal in een onderzoek met
een vergelijkbare vraagstelling begin jaren negentig65. Ook hier ging het om de verklaring van gemeentelijke
verschillen en de effecten van beleid. Op basis van statistische bestandsanalyses en interviews kwamen de
onderzoekers tot de conclusie dat vanuit een aantal objectieve kenmerken van een gemeente in hoge mate
de bijstandsdichtheid, gemeten als het aantal bijstandsgerechtigden per huishouden, kon worden voor-
speld. Objectieve kenmerken zijn hier de demografische, sociaaleconomische en sociaal-culturele factoren.
Andersom gold dat de mate waarin het gemeentelijk beleid een rol speelt bij de bijstandsdichtheid in de
woorden van de onderzoekers zich ‘moeilijk laat bepalen’66. De beleidskenmerken kunnen volgens de on-
derzoekers worden verdeeld in bijstandsbeleid, arbeidsmarktbeleid en overig beleid met aanknopingspun-
ten voor de bijstandsdichtheid. De onderzoekers concluderen: ‘Het feit dat de verschillen tussen de
gemeenten met een hoge en lage bijstandsdichtheid slechts in beperkte mate weerspiegeld worden in ver-
schillen in gemeentelijk (bijstands)beleid, dat er weinig beleidswijzigingen in de periode 1985-1989 op het
gebied van de bijstand door gemeenten zijn doorgevoerd, dat dit laatste bij gemeenten met een hoge en een
lage bijstand in ongeveer dezelfde mate en zin het geval was, en dat de beleidswijzigingen slechts zelden
uitdrukking vonden in de verandering in de samenstelling van het bestand uitkeringsgerechtigden, neigt
tot de conclusie dat de bijstandsdichtheid, zeker op de korte termijn, niet in sterke mate is bepaald door ge-
meentelijk beleid’67. De betekenis wordt als volgt geduid: óf de bestaande regelgeving biedt de gemeenten
weinig sturingsmogelijkheden, óf de sturingsmogelijkheden die er zijn worden door (een deel van) de ge-
meenten onvoldoende gebruikt.
Een indicatie van dit ‘onvoldoende gebruik’ van wel degelijk aanwezige sturingsmogelijkheden
werd door de Onderzoekscommissie Toepassing ABW (commissie van der Zwan) (1993) naar voren ge-
bracht68. De commissie concludeerde dat verschillen tussen gemeenten te herleiden waren naar verschil-
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64 Beljon (1978).
65 Olieman et al. (1992).
66 Olieman et al. (1992: vi).
67 Olieman et al. (1992: vi-vii).
68 Onderzoekscommissie Toepassing ABW (1993).
len in naleving en handhaving van rijksregels. De commissie sprak van ‘ontoelaatbare tekortkomingen’ in de
uitvoering. Een betere sturing op de effectiviteit en efficiëntie van de uitvoering, gegeven de bestaande re-
gels en beleidsaanpak, zou tot een doelmatiger uitvoeringspraktijk leiden. De uitkomsten van het onderzoek
waren aanleiding voor nieuwe afspraken tussen het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG). In de zogenaamde Beleidsbrief (1993) werd ingezet op
een vijftal veranderingslijnen69:
1 vereenvoudiging van regelgeving;
2 intensivering van fraudebestrijding;
3 versterking van de activerende werking;
4 vernieuwing van het toezicht;
5 vernieuwing van financiële verhoudingen.
De Beleidsbrief was de opmaat voor een geheel nieuwe Algemene Bijstandswet (nABW), inge-
voerd per 1 januari 1996, en de uitbreiding van het re-integratie en activeringsinstrumentarium onder meer
via de Wet Inschakeling Werkzoekenden in 1997. Het onderzoek van de onderzoekscommissie betekende
echter ook de opmaat voor een Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (IBO)
naar de vraag of een andere financieringsstructuur zou kunnen bijdragen aan een effectievere en efficiën-
tere uitvoering van de bijstand. Het rapport van de onderzoekscommissie (commissie Etty) is als start te
markeren van de veronderstelling dat gemeenten wel degelijk een invloed hebben op de omvang van de bij-
stand.
Ook door de commissie Etty werd geconcludeerd dat uit het bestaan van duidelijke verschillen
tussen gemeenten in de wijze van uitvoering van de bijstand, blijkt dat de gemeentelijke beleidsruimte sub-
stantieel is en dat deze ruimte in het recente verleden verder is toegenomen. Vervolgens stelt zij dat ‘..on-
danks het vrijwel ontbreken van vergelijkend inzicht in de verschillen in resultaten van het gemeentelijk
bijstandsbeleid bij het Rijk en de gemeenten, (..) er tal van aanwijzingen (zijn) dat het gemeentelijke beleid
een grotere invloed heeft op de omvang van de bijstandsuitgaven dan tot nu toe werd aangenomen’70. En
vervolgens: ‘Het klinkt aannemelijk dat verschillen in bijstandsbeleid leiden tot verschillen in resultaten
(…). Waar meer dan 600 gemeenten de bijstand uitvoeren zal niet iedereen dezelfde beleidskeuzes maken
c.q. een even efficiënte uitvoering organiseren’71. De commissie Etty baseert zich daarbij op interviews met
deskundigen en twee onderliggende (econometrische) studies naar factoren die bijstandsafhankelijkheid
verklaren72.
De commissie wijst op twee fundamentele knelpunten. Het eerste knelpunt is het klassieke
principaal-agentprobleem: door gebrekkige informatie is het rijk niet goed in staat om te controleren of ge-
meenten het goed of slecht doen. De gevalsbehandeling en de concrete uitvoering liggen weliswaar bij ge-
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69 Tweede Kamer der Staten Generaal (1993); Vgl. Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000).
70 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 34).
71 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 11).
72 Deze raporten zijn: Olieman, et al. (1996); Aarts, De Jong & Mot (1996).
meenten, maar aangezien de kosten kunnen worden afgewenteld op het rijk is er geen prikkel om doelma-
tig te opereren. De commissie Etty wijst er daarbij op dat het gemeenten ontbreekt aan adequate bench-
markinformatie om de eigen uitvoering te kunnen vergelijken met andere gemeenten. De commissie wijst
verder op negatieve incentives, waardoor het financieel rendement voor gemeenten van het eigen beleid om
de ABW-uitgaven te beheersen beperkt is en soms zelfs negatief kan zijn. Gemeenten kunnen tot dan toe
90% van de uitkeringslasten declareren bij het Rijk, 10% is gebudgetteerd. Als gevolg van de 90/10-decla-
ratiesystematiek slaat maar 10% van het goed of slecht functioneren neer bij de gemeente. De apparaats-
kosten die verlopen via het gemeentefonds komen echter voor 100% voor rekening van de gemeente.
Hierdoor kunnen de kosten van bijvoorbeeld strenge handhaving al snel de opbrengsten van de gemeente-
lijke inspanningen overtreffen. De commissie wijst voor de volledigheid ook op nog een andere negatieve in-
centive, namelijk in de verdeling van het Gemeentefonds speelt het aantal bijstandstrekkers per gemeente
een belangrijke rol. Dit leidt er toe dat een door een gemeente gerealiseerde volumedaling van de ABW leidt
tot een lagere uitkering uit het Gemeentefonds in het volgende jaar. Naast de kosten die gemeenten moe-
ten maken om een volumedaling te realiseren is er dan ook nog sprake van een derving van inkomsten. Door
de wijze van verdeling van het Gemeentefonds wordt een goede kostenbatenafweging verder verstoord:
extra gemeentelijke middelen genereren geen extra gemeentelijke opbrengsten.
Het tweede knelpunt betreft de verantwoordelijkheidsverdeling tussen Rijk en gemeente. Deze
gedeelde verantwoordelijkheid zorgt voor een zekere spanning in de verhouding tussen de twee bestuur-
slagen. Ondanks het uitgangspunt van gemeentelijke autonomie bij de uitvoering bestaat er in de ogen van
gemeenten vrij veel nadere regelgeving op het terrein van de rechtmatigheidstoets; gemeenten worden
langs bestuurlijke weg aangestuurd het beroep op bijstand te beperken tot diegenen die er echt recht op
hebben. Het Rijk houdt toezicht op de naleving van regelgeving en zorgt ervoor dat bij niet-naleving van de
normen de uitvoering bijgestuurd wordt. Hiertoe beschikt de minister over een (financieel) correctie-in-
strumentarium. Eén van die instrumenten is het niet honoreren van gemeentelijke declaraties73. Dit alles
vormt evenwel een log systeem van controle achteraf.
De commissie ziet de oplossingrichting in een andere wijze van financiering: ‘Een vergroting
van het financieel belang zal leiden tot een grotere behoefte bij lokale bestuurders aan goede informatie om-
trent de kosten en baten van de uitvoering. Onderlinge vergelijkbaarheid van gegevens van verschillende ge-
meenten is daarbij van belang. Door middel van ‘benchmarking’ en het uitwisselen van informatie over ‘best
practice’ kunnen binnen de uitvoeringsorganisatie voorwaarden worden gecreëerd voor kwaliteitsverbete-
ring’74.
De commissie Etty plaatst zoals gezegd het vraagstuk van de uitvoering binnen het raamwerk
van het principaal-agentprobleem. Daarin staat zij niet alleen. Ook de WRR (1994) heeft aan het begin van
de jaren negentig de problemen in de uitvoering expliciet toegewezen aan agency-vraagstukken waardoor
belang en beleid niet met elkaar in overeenstemming zijn. De achtergrond is de discretionaire ruimte van de
uitvoeringsorganisaties en gevalsbehandelaars die in essentie wordt veroorzaakt door twee bijzondere ken-
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73 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 6-7).
74 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 7-8).
merken van de bijstandswetgeving75. Het eerste is de mogelijkheid tot individualisering, dat wil zeggen dat
de bijstandsverlening moet worden afgestemd op omstandigheden waarin de cliënt verkeert. Het tweede
kenmerk is de beoordeling van noodzakelijkheid, in de zin dat de burger zich eerst zelf verantwoordelijk
moet betonen voor de voorziening in het eigen bestaan. Van der Veen (1990) kwam indertijd na bestude-
ring van de uitvoeringspraktijk tot de conclusie dat het vooral de onmogelijkheid is om een helder beeld te
krijgen van de situatie van de cliënten (de controlefunctie) die maakt dat de plichten van de cliënten moei-
lijk geëffectueerd kunnen worden. Deze controle- en interpretatieproblemen doen zich echter niet alleen
voor in de gevalsbehandeling van de cliënt. Het probleem is dat van de informatieasymmetrie: actoren (Rijk,
gemeenten, ambtenaren) kunnen niet meer onderling bepalen of verplichtingen worden nagekomen en het
beroep op voorzieningen tot het noodzakelijke wordt beperkt. Dit probleem ligt besloten in de relatie tus-
sen cliënt en consulent, maar het verplaatst zich naar de hogere verantwoordingsschakels in de keten,
vooral tussen gemeenten en Rijk. Doordat gemeenten de kosten van uitkeringen kunnen declareren (af-
wentelen) bij het Rijk, hebben zij nauwelijks een prikkel om het lastige controlevraagstuk aan te pakken.
Daartegenover stelt het Rijk een uitgebreide toezichts- en verantwoordingssystematiek om toch zicht te
krijgen op de gemeentelijke uitvoeringspraktijk. Illustratief voor de problemen die dit oproept is de evalua-
tie van deze uitvoeringspraktijk aan het begin van de jaren negentig. Kort gezegd waren de conclusies van
twee commissies (Van der Zwan, 1993 en Doelman-Pel, 1992) dat de uitvoeringspraktijk rondom de bij-
standsverlening ‘een onbeheerst proces’ was geworden, waarin vanuit het oogpunt van wetshandhaving
een onverantwoorde uitvoeringscultuur was ontstaan (geen controle aan de poort, gebrekkige activerende
werking, bijstandsfraude enz.) met een tekortschietende toezichtstructuur76.
Deze probleemanalyse ligt ten grondslag aan de nieuwe (financierings)systematiek van de
WWB, zoals wij die anno 2010 kennen. Door gemeenten meer bestuurlijk verantwoordelijk te maken (me-
debewindrelatie) en door het decentraliseren van de financiële verantwoordelijkheid naar de gemeenten
wordt getracht gemeenten intrinsiek te motiveren tot een effectieve en efficiënte uitvoering van de bij-
standswet.
2.3.2 Het financieringssysteem
Uitgangspunt van de commissie Etty is het vinden van een financieringsstructuur die stimuleert
tot een doelmatige en doeltreffende uitvoering van overheidstaken. De bekostigingswijze van de ABW vol-
doet naar het oordeel van de commissie niet uit oogpunt van prikkelwerking en verantwoordelijkheidsver-
deling en draagt daarom niet bij tot een uit maatschappelijk oogpunt optimale uitvoering van de ABW. Een
onbedoeld effect van de financieringsstructuur is dat gemeenten voor hun inspanningen om de bijstands-
uitgaven te beheersen eerder gestraft worden dan beloond. Een wijziging van de financiering van de bij-
standsuitgaven kan de gemeenten aanzetten tot een vanuit de bijstandsoptiek betere inzet van middelen.
Deze financiering moet dan wel recht doen aan zowel de voor gemeenten onbeïnvloedbare als beïnvloed-
bare kosten van bijstand. Dit vraagt om een nadere bepaling van vermijdelijke en onvermijdelijke bijstands-
lasten.
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76 Onderzoekscommissie Toepassing Abw (1993); Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2000).
De commissie onderzoekt vervolgens een aantal financieringsmodellen waarvan de budgette-
ringsvariant het meest in het oog springt en het meest ver gaat77. In de uiteindelijk gekozen budgetterings-
variant worden het 90%-deel van de uitkeringslasten van het Rijk en het 10%-deel van de uitkeringslasten
van de gemeenten samengevoegd en gebudgetteerd. De bestaande declaratiesystematiek verdwijnt en er
vindt geen nacalculatie plaats. Verschillen tussen het budget en de feitelijke uitgaven in het lopende jaar
komen dan ook geheel ten gunste, respectievelijk ten laste van de eigen middelen van gemeenten. Door mid-
del van deze prikkel kunnen gemeenten worden aangezet tot een efficiëntere uitvoering, aangezien zij ener-
zijds meer financiële risico’s dragen maar anderzijds ook zelf profiteren van de bereikte afname van de
uitgaven. Voorts lopen gemeenten die niet efficiënt werken het risico van een verlaagd budget in het vol-
gende jaar indien het macrobudget daalt door de efficiencywinsten bij andere gemeenten. De gemeenten
krijgen volledige vrijheid bij aanwending van de besparingen.
Zowel het rapport van de commissie Etty als de onderliggende studies zijn de opmaat voor een
onderzoeksperiode waarin gezocht wordt naar een ‘verklarings- en een verdelingsmodel’ voor de bijstands-
uitgaven78. Uiteindelijk is de budgetteringsvariant de gekozen financieringsvorm die vanaf 2001 stapsgewijs
wordt ingevoerd. Eerst werden de uitkeringslasten voor 25% gebudgetteerd en op 1 januari 2001 ingevoerd
volgens de Wet Financiering ABW, IOAW en IOAZ (ook wel Fonds voor Werk en Inkomen genoemd), vanaf
2004 zijn de uitkeringslasten voor 100% gebudgetteerd volgens de Wet Werk en Bijstand.
Richten we ons op de techniek van de financiering dan moeten we om te beginnen een onder-
scheid maken in de uitkeringslasten (het inkomensdeel) en de re-integratiemiddelen (het werkdeel).
Het Inkomensdeel
Macrobudget
Om te kunnen budgetteren dient allereerst het macrobudget te worden vastgesteld, dat wil
zeggen de totale verwachte uitkeringssom op landelijk niveau. De vaststelling van het macrobudget voor
een begrotingsjaar t wordt geraamd in september van het daaraan voorafgaande jaar79. Daarbij wordt gebruik
gemaakt van de bijstandsvolumeraming uit de begroting van het ministerie van Sociale Zaken en Werkge-
legenheid voor jaar t. Deze raming wordt afgestemd met het Centraal Planbureau (CPB) en is gebaseerd op:
1. actuele gegevens over de feitelijke ontwikkeling van het bijstandsvolume op dat moment;
2. de economische vooruitzichten uit de Macro Economische Verkenningen voor het
begrotingsjaar;
3. de verwachte effecten van gewijzigd beleid.
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77 De andere modellen worden hier achterwege gelaten. Het betreft de gemengde variant (een mix van declara-
ties en budgettering samen met een partieel bijstandsfonds met een prikkel gericht op het beperken van het bij-
standsvolume) en de gemeentefondsvariant (de budgetteringsvariant of de gemengde variant alleen dan vorm
gegevens binnen het gemeentefonds). Zie: Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW
(1996: 27 e.v.).
78 Keuzenkamp, Kok & Brouwer (2000); Goudriaan, Aarts & Wilms (2001).
79 Tweede Kamer der Staten Generaal (2003a).
Verdelingsmodel
Vervolgens is de vraag hoe de verdeling van het macrobudget over de gemeenten dient te ge-
schieden. Er zijn hierbij twee hoofdmodellen denkbaar. Het historisch verdeelmodel gaat uit van een ver-
deling naar rato van het feitelijke aandeel van de gemeente in het basisjaar. Nadeel hiervan is dat gemeenten
die in het verleden in de uitvoering het meest stringente beleid voerden en de hoogste efficiëntie bereik-
ten, de minste mogelijkheden hebben om dit nog te verbeteren. Een verdeling die is gebaseerd op histori-
sche kostenaandelen, werkt dus in het nadeel van gemeenten met een stringent bijstandsbeleid en een
hoge graad van efficiëntie80. De tweede mogelijkheid is een verdeelmodel op basis van objectieve, niet door
gemeenten beïnvloedbare factoren. Het gemeentelijk aandeel in het macrobudget is dan gebaseerd op hun
objectief vastgestelde behoefte aan bijstandsmiddelen. Vanuit de twee ondersteunende onderzoeken bij
het rapport van de commissie Etty, uitgevoerd door het NEI (Olieman et al, 1996) en LESTER/SEO (Aarts et
al., 1996), wordt geconcludeerd dat het mogelijk is de gemeentelijke behoefte aan bijstandsmiddelen aan
de hand van een beperkte set van objectieve factoren te verklaren. Beide bureaus baseren zich op econo-
metrische schattingsmethoden, waarbij zij zich geconcentreerd hebben op de verschillen in bijstandsuit-
gaven in een jaar.
De keuze voor het objectieve verdeelmodel is in essentie gekozen om (a) te voorkomen dat (bij
de start van de WWB) goed beleid of goede uitvoering wordt bestraft en slecht presteren wordt beloond en
(b) om te vermijden dat het volume van de toe te kennen budgetten door de gemeenten zelf beïnvloed kan
worden81. Het objectieve verdeelmodel is volgens Allers (2005) in essentie een verdeelstelsel waarbij de
uitgaven van de ontvangende organisaties worden gerelateerd aan de kosten van het aanbieden van voor-
zieningen en aan de behoefte aan deze voorzieningen. Omdat de onvermijdelijke bijstandslasten in essen-
tie onbekend zijn, worden de gedane uitgaven geacht de behoefte aan middelen te weerspiegelen. Dat is
natuurlijk alleen het geval als de desbetreffende organisaties een zekere mate van autonomie bezitten. Zij
moeten het uitgavenniveau dat wordt onderzocht zelf kunnen bepalen82.
De redenering die wordt gevolgd is aan de hand van figuur 2.2 inzichtelijk te maken. De ver-
schillen tussen gemeenten kunnen statistisch worden verklaard aan de hand van een set van objectieve in-
dicatoren waarvan aangetoond wordt dat deze een invloed hebben op het bijstandsvolume c.q. -uitgaven
én waar de gemeenten geen (directe) invloed op hebben. Het niet verklaarde deel, het zogenaamde residu,
wordt de potentiële beleidsruimte genoemd, die kan worden verdeeld in een efficiencycomponent en een
component van gemeentelijk beleid83. Efficiëntie slaat daarmee op de doelmatigheid van de uitvoering en
kan worden gedefinieerd als de minimale bijstandsontwikkeling, gegeven het gevoerde gemeentelijke (en
Rijks)beleid. Stel dat alle gemeenten een even efficiënte uitvoering realiseren, en er wordt gecorrigeerd voor
de objectieve factoren, dan zijn de resulterende verschillen te wijten aan verschillende beleidsinvalshoeken.
Andersom geldt dat bij gelijk beleid van de gemeenten, de onderlinge verschillen zijn te herleiden naar ver-
schillen in efficiency in de uitvoering.
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80 Olieman et al. (1996).
81 Berkhout, Niessen, Etty, Van Lustgraaf & Op het Veld (2008).
82 Allers (2005). Allers beschrijft ook andere verdeelstelsels dan het het uitgavenmodel, zoals het werklastmodel,
het normkostenmodel en het beleidseffectenmodel. Voor een inhoudelijke discussie, zie aldaar.
83 Stegeman & Van Vuren (2006); Olieman et al. (1996).
De standaard manier waarop uitgavenmodellen worden geschat is met behulp van de regres-
sieanalyse. Langs statistische weg wordt de variatie in gemeentelijke uitgaven verklaard uit een functie van
beïnvloedende externe factoren, de zogenaamde exogenen. De specifieke samenstelling van deze exoge-
nen in een gemeente bepaalt het aandeel van de bijstandslasten in de landelijke bijstandsuitgaven. Deze ‘ob-
jectieve’ wijze van verdelen kent kortom twee basisveronderstellingen. In de eerste plaats zijn de feitelijke
totale uitgaven een correcte indicator van de totale uitgavenbehoefte. Dat is echter te betwijfelen omdat
op grond van allerlei, bijvoorbeeld politieke of historische overwegingen, gemeenten minder of juist meer
zouden willen uitgeven dan zij feitelijk doen. Daaraan gelieerd geldt de tweede basisveronderstelling namelijk
dat alle relevante exogenen worden meegenomen. Zoals ik verderop zal bespreken leidt dit tot het kip-ei-
probleem van het objectieve verdeelmodel. In tabel 2.2 zijn de verdeelmaatstaven opgenomen die over de
jaren 2004-2007 door het Rijk zijn gebruikt voor het vaststellen van het inkomensbudget. In tabel 2.3 is ver-
volgens de geleidelijke invoering van de budgetteringssystematiek weergegeven.
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Tabel 2.2 Gebruikte verdeelmaatstaven in objectief verdeelmodel inkomensdeel WWB en relatie (+/-) met gemeentelijk budget, periode 2004-2008.
Bron: Berkhout et al. (2008). 
Omschrijving verdeelmaatstaf
Lage inkomens (in % van personen met inkomen)
Lage inkomens 15-64 jaar (in % huishoudens 15-64 met inkomen)
Aandeel langdurige bijstandsontvangers 2001 (in % huishoudens 15-64)
Arbeidsongeschiktheidsuitkeringen (in % inwoners 20-64 jaar)
Arbeidsongeschiktheidsuitkeringen (in % inwoners 15-64 jaar)
Werklozen met maximale WW-duur (in % inwoners 20-64 jaar)
Werkzame beroepsbevolking (in % totale beroepsbevolking)
Werkzame beroepsbevolking (in % beroepsbevolking in COROP-regio)
Eenouderhuishoudens 20-39 jaar (in % inwoners 20-64 jaar)
Eenouderhuishoudens 15-44 jaar (in % inwoners 15-64 jaar)
Eenouderhuishoudens 20-64 jaar (in % inwoners 20-64 jaar)
Totaal allochtonen (in % alle inwoners)
Totaal allochtonen 15-64 jaar (in % alle inwoners 15-64 jaar)
Bevolkingsgroei
Laagopgeleiden 15-64 jaar (in % inwoners 15-64)




Inwoners stedelijk gebied (aantal inw. in gebied met meer dan 1000 omgevingsadressen per km2, in % aantal inwoners)
Huurwoningen (in % totaal aantal woningen)
Banen handel, horeca en schoonmaak (in % totaal aantal banen COROP)
Banen handel en horeca (COROP)
Procentuele banengroei in COROP-regio
Aantal banen in COROP-regio (in % beroepsbev. COROP-regio)


































































Dit betreft een maat voor de centrumfunctie van een gemeente, het meet de mate waarin een gemeente ‘trekt’ aan inwoners van een andere gemeente. 
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30.0000 – 60.000 inwoners
Minder dan 30.000 inwoners
60.000 inwoners of meer
30.0000 – 60.000 inwoners
Minder dan 30.000 inwoners
60.000 inwoners of meer
30.0000 – 60.000 inwoners
Minder dan 30.000 inwoners
Het werkdeel
Het werkdeel bestaat uit een bundeling van re-integratiemiddelen die gemeenten in de jaren
negentig via verschillende wettelijke instrumenten beschikbaar hebben gehad. Deze middelen zijn staps-
gewijs vanaf 2001 ontschot en met de invoering van de WWB als één flexibel re-integratiebudget aan ge-
meenten toegekend84. De hoogte van het budget is daarmee historisch en beleidsmatig bepaald.
Verdelingsmodel
Ook voor het werkdeel geldt een verdeelsystematiek waarbij een overgangsregime geldt van
een verdeling op basis van historische budgetaandelen naar verdeling op basis van behoefte aan re-inte-
gratiemiddelen85. Tabel 2.4 geeft een overzicht van de invoering. Tot en met 2005 vond de verdeling plaats
op basis van het historische aandeel van de gemeente. Vanaf 2006 wordt geleidelijk het nieuwe verdeel-
model geïntroduceerd dat uitgaat van de gemeentelijke behoefte aan re-integratiemiddelen. Via dit nieuwe
verdeelmodel wordt het budget verdeeld op basis van het aantal bijstandsgerechtigden, waarbij gecorri-
geerd wordt voor de lokale arbeidsmarktsituatie86. Het centrale uitgangspunt is dat gemeenten die een
zwaardere re-integratietaak hebben relatief meer middelen worden toegekend. Tot en met 2010 wordt elk
jaar het deel van het budget dat historisch wordt verdeeld kleiner. Vanaf 2011 wordt geheel volgens het
nieuwe model verdeeld.
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84 Het betreffen middelen uit de Wet Inschakeling Werkzoekenden (WIW) (1996), de Instroom-doorstroomrege-
ling (ID), middelen voor de reïntegratie van arbeidsgehandicapten (Wet Re-integratie Arbeidsgehandicaten: REA)
en de sluitende aanpak (SA). Aan de WIW zijn sinds 1 januari 2000 ook de zogenaamde inkoopmiddelen in het
kader van het Grotestedenbeleid van de G86 gemeenten toegevoegd en het deel ten behoeve van bijstands-
gerechtigden en niet-uitkeringsgerechtigden van het prestatiebudget van de Arbeidsvoorziening. Tweede Kamer
der Staten Generaal (1999).
85 Ook in het kader van het verdeelmodel voor het werkbudget zijn verschillende modellen onderzocht, waaron-
der een variant volledig op basis van objectieve kenmerken, een variant waarin alle doelgroepen voor re-inte-
gratie de meeste gewicht in de schaal leggen en twee combinatievarianten waarbij het aantal
uitkeringsgerechtigden of alle doelgroepen voor re-integratie in samenhang met de lokale arbeidsmarkt als be-
langrijkste gewichten zijn meegenomen. Verveen, Berdowski & Van der Aalst (2005).
86 Hierbij is in verschillende onderzoeken nagegaan wat de beste indicatoren zijn voor de samenstelling van de bij-
standspopulatie en de kenmerken van de lokale arbeidsmarkt. Vgl. Groot, Van Gent, De Graaf & Hop (2006).







































Cruciaal in de bovenstaande analyse, zo constateert ook de commissie Etty in 1996, is het ver-
laten van de gedachte dat de mogelijkheden voor gemeenten om de bijstandsuitgaven te beïnvloeden be-
perkt zijn. Immers, in dat geval heeft een financiële prikkel nauwelijks zin. Daartegenover staat de premisse
dat gemeenten wel degelijk invloed kunnen uitoefenen op de bijstandsuitgaven en dat er met een verbete-
ring van de uitvoering aanzienlijke besparingen op zowel de uitkeringslasten als de apparaatskosten kun-
nen worden gerealiseerd. Hiervoor introduceert de commissie het concept van de ‘beleidsruimte’ oftewel de
mogelijkheden voor gemeenten om zelf vorm te geven aan het bijstandsbeleid en de wijze van uitvoering.
Uit het feit dat er duidelijke verschillen bestaan tussen gemeenten in de uitvoering van de bijstand, con-
cludeert de commissie dat deze beleidsruimte substantieel is.
In de eerste studies naar de haalbaarheid van deze financieringssystematiek zijn verschillende
condities benoemd wil de prikkel in de praktijk ook effect sorteren. Die condities zijn87:
- De gemeenten zullen de eigen beleidsruimte moeten (h)erkennen.
- Zij zullen (rationele) kosten- en batenafwegingen moeten maken.
- Er zal geen sprake kunnen zijn van substitutie- en afwentelingsmechanismen van kosten naar
het Rijk of andere gemeenten.
- Gemeenten zullen niet streven naar en in staat zijn tot het beïnvloeden van de factoren
waarop het bijstandsbudget is gebaseerd.
De afbakening van de beleidsruimte wordt in vier deelterreinen opgesomd, n.l. de wijze van uit-
voering in het algemeen, de poortwachterfunctie en het fraudebeleid, de bepaling van de hoogte van de
uitkering en het instroom- en uitstroombeleid. Opmerkelijk genoeg worden ‘..de beperkte beïnvloedings-
mogelijkheden van gemeenten ten aanzien van de ontwikkelingen van de werkgelegenheid, en dus ten aan-
zien van de in- en uitstroom bij de ABW erkend’88. Olieman et al. (1996) schatten daardoor in dat de
gemiddelde potentiële gemeentelijke beleidsruimte maximaal 20% is voor de bijstandsuitgaven. Dat bete-
kent dat als gemeenten het meest stringente beleid voeren, en dat 100% efficiënt doen, de uitgaven ge-
middeld 20% lager zouden kunnen liggen. Het is niet waarschijnlijk dat er gemeenten zijn waar dit
theoretische optimum in de praktijk wordt gehaald, zo concluderen de onderzoekers, maar elke gemeente
kent wel enige mate van potentiële beleidsruimte89.
De beleidsruimte is een belangrijk begrip. Wordt aan gemeenten een te kleine beleidsruimte
toegekend, dan bestaat het risico van suboptimaal beleid doordat op lokaal niveau te weinig rekening kan
worden gehouden met regionale en lokale omstandigheden. Wordt aan gemeenten een te grote beleids-
ruimte toegekend, dan worden zij opgezadeld met beleidsopgaven en -doeleinden waaraan zijn hoegenaamd
niets kunnen doen.
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87 Olieman et al. (1996: 40).
88 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 45).
89 Olieman et al. (1996: ii).
De beleidsruimte heeft daarmee ook een belangrijke, zij het complexe relatie met:
a. De lokale verschillen in bijstandsafhankelijkheid. Zijn deze verschillen te herleiden naar ver-
schillend beleid of naar niet door de lokale overheid te beïnvloeden factoren? En wanneer
verschillen te herleiden zijn naar verschillend beleid, betreft dit dan (in)efficiënt gedrag in de
uitvoering of liggen hier andere factoren aan ten grondslag, zoals afwijkende inhoudelijke
politieke keuzes? Dit betreft met andere woorden de vraag naar de waarde van het objec-
tieve verdeelmodel als methode om de beleidsruimte te kunnen bepalen.
b. De subjectief ervaren beleidsruimte. Zoals door de commissie Etty al is aangegeven, de be-
leidsruimte moet ook in de praktijk worden (h)erkend.
c. De dynamiek op de lange termijn. Blijft de beleidsruimte in de tijd constant of is deze af-
hankelijk van goed of slecht presteren van de gemeenten? Het feit dat de budgettering van
de uitkeringslasten en re-integratiemiddelen gemeenten op enig moment prikkelt tot een
doelmatige uitvoering betekent bijna automatisch dat de resterende beleiedsruimte gaan-
deweg afneemt.
De waarde van het objectieve verdeelmodel
Het objectieve verdeelmodel gaat uit van de mogelijkheid om de onderlinge verschillen in bij-
standsbehoefte tussen gemeenten langs statistische weg te kunnen bepalen. Volgens Allers (2005) kent
deze werkwijze een paar principiële tekortkomingen. De eerste omschrijft hij als het kip-ei-probleem: in de
situatie waarin de uitgaven van de betrokken organisaties (grotendeels) exogeen worden bepaald, bevatten
uitgavenniveaus weinig of geen informatie over kosten of behoeften. Regresseert men daarentegen de uit-
gaven op kosten- en behoeftefactoren, dan komt men noodzakelijkerwijs zeer dicht in de buurt van de be-
staande verdeling. Anders geformuleerd, de omvang van de potentiële beleidsruimte is een statistisch
artefact waarbij het onhelder is of de gemeentelijke verschillen in uitgaven worden veroorzaakt door ver-
schillen in exogenen of door verschillen in kosten- en behoeftefactoren.
Het tweede probleem omschrijft Allers (2005) als verschillen in voorzieningenniveaus. Dit is de
situatie waarin determinanten van het voorzieningenniveau los staan van kosten of behoeften. Voorbeel-
den daarvan zijn de beschikbaarheid van financiële middelen en reserves, politieke voorkeuren, historische
factoren en beleidsinteracties tussen gemeenten. De historische doorwerking van in het verleden gemaakte
keuzes en uitvoeringspraktijken bepaalt op enig moment een verschil in startsituatie die voordelig of nadelig
kan uitpakken ten opzichte van een situatie die op basis van objectieve factoren wordt bepaald. Dat geldt
ook voor politieke voorkeuren op grond waarvan gemeenten beleidskeuzes maken die leiden tot een meer
of minder efficiënt beleid. Beleidsinteracties tussen gemeenten tenslotte zijn van belang voor zover het
beleid van de ene gemeente consequenties heeft voor de andere gemeente. Van Dam (1992) liet begin jaren
negentig al zien dat zich hier problematische sociale situaties voor kunnen doen, waaronder ‘meeliftgedrag’
van vooral kleinere gemeenten op inspanningen van grotere gemeenten90. Het is wellicht één van de be-
langrijkste veronderstellingen achter het verdeelmodel dat er geen substitutie- en afwentelingsmechanis-
men tussen gemeenten kunnen plaatsvinden.
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90 Vgl. Van Dam & Denters (1993).
In essentie spitst de discussie zich toe op de vraag wat nu eigenlijk ‘onvermijdelijke bijstands-
uitgaven’ zijn. In het objectief verdeelmodel worden deze opgevat als een statistisch gemiddelde, bij een po-
sitieve afwijking wordt slecht gepresteerd, bij een negatieve afwijking wordt goed gepresteerd. Het verschil
tussen datgene wat gemeenten in het verleden kregen (het historisch budgetaandeel) en het objectief bud-
getaandeel, staat bekend als het herverdeeleffect. Deze herverdeeleffecten moeten in de logica van het
model kunnen worden verklaard uit beleids- of efficiencyinspanningen. Ondanks het feit dat deze herver-
deeleffecten politiek-bestuurlijk het meest controversieel zijn, is het opvallend hoe weinig eenduidige con-
clusies over de plausibiliteit van deze aannames kunnen worden getrokken91. Daar waar Visscher et al.
(2004:2) concluderen dat ‘gemeenten onderling duidelijk verschillen in hun beleids- en uitvoeringsinspan-
ningen en dat deze verschillen zeer waarschijnlijk medebepalend zijn voor de richting en de omvang van de
herverdeeleffecten van het objectief verdeelmodel’, concludeert het onderzoeksbureau Cebeon (2007: 90)
dat er geen eenduidige relatie is tussen de richting van het herverdeeleffect en de gemeentelijke beleids-
output.
De subjectief ervaren beleidsruimte
De omvang van de onvermijdelijke bijstandsuitgaven is niet alleen een objectief concept, maar
wordt in hoge mate historisch en institutioneel bepaald. Om een voorbeeld te noemen, het hangt onder
meer af van veranderende opvattingen over rechten en plichten van bijstandsgerechtigden. Een gevoelig
debat is bijvoorbeeld de arbeidsplicht van jonge moeders met opgroeiende kinderen en cliënten ouder dan
57½. Tot aan 2004 werden ‘zorgplichtigen’ en ouderen vrijgesteld van de arbeidsplicht en zouden hun bij-
standslasten derhalve als ‘onvermijdelijk’ worden beoordeeld. Vanaf 2004 behoren categorale vrijstellingen
tot het verleden en zijn dus ook deze bijstandslasten ‘vermijdelijk’ geworden.
Een interessante observatie is ook dat de perceptie van een gemeente over de beleidsopgave
kan afwijken van de objectief bepaalde nood. In de afgelopen jaren is telkens aan managers sociale zaken
gevraagd om een inschatting te maken van het deel van het bestand dat naar hun idee niet (of niet binnen
vijf jaar) kan uitstromen naar regulier werk. Tabel 2.5 geeft een overzicht van de inschattingen. Even los
van het feit dat gemeenten aanzienlijk verschillen in hun inschattingen, zouden we mogen verwachten dat
dit oordeel enig verband houdt met de uitkeringsduur van het cliëntenbestand. Dat blijkt niet zo te zijn. Er
is geen enkele significante relatie tussen de mate waarin cliënten naar het oordeel van de professionals
niet kunnen uitstromen naar regulier werk en het aandeel cliënten met een uitkeringsduur van langer dan
vijf jaar als percentage van het bijstandsvolume92. Het toont aan dat er een belangrijk verschil zit tussen de
kans op werk op basis van de objectief bepaalde uitkeringsduur, een gangbare indicator voor de bemiddel-
baarheid van het uitkeringsbestand, en de door gemeenten subjectief ervaren mogelijkheden. De vraag welke
van de twee de juiste is, laat ik voor dit moment in het midden.
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91 Berkhout et al. (2008).
92 De Pearson correlatiecoëfficiënten (two-tailed) zijn: 0,012 (2004); 0,107 (2005): 0,164 (2006) en 0,111 (2007).
Tot slot geldt dat uit evaluatieonderzoek is gebleken dat een positief noch een negatief effect
is gevonden van een objectieve wijze van verdelen op de reductie van het bijstandsvolume93. Klaarblijkelijk
streven bestuurders niet naar een reductie van het bijstandsvolume die past bij de objectieve (omgevings-)
kenmerken van de gemeente waarvan zij bestuurder zijn. De volumereductie komt voor rekening van het be-
stuurlijk arrangement, de budgettering zelf, en vooralsnog niet van de objectiviteit van het verdelen94. Dat
betekent omgekeerd dat in de praktijk de ‘onvermijdelijke bijstandsuitgaven’ een subjectieve normstelling
kent die hooguit wordt beïnvloed door het beschikbaar gestelde budget. Daarmee is de beleidsruimte in de
praktijk niet op voorhand begrensd. De commissie Etty illustreert dit door een onderscheid te maken in
formele beleidsruimte (‘alles wat niet verboden is mag, en wat voorgeschreven is, moet’) en wet- en regel-
geving. De formele ruimte is niet beperkt tot het domein van de bijstandswet zelf, de doelstellingen van de
wet zullen juist vooral met behulp van instrumenten buiten de bijstandswet gerealiseerd (moeten)
worden95.
De dynamiek op langere termijn
Wellicht het meest interessant is de dynamiek op de langere termijn. Ik heb al gesteld dat de
financieringssystematiek gemeenten niet alleen dwingt het goed te doen, ze moeten het vooral beter doen
in vergelijking met andere gemeenten in dezelfde situatie96. Gemeenten zijn dus met elkaar in concurren-
tie. Wanneer het doel is een daling van het bijstandsvolume te bereiken en de beleidsruimte is optimaal
benut, zeker in vergelijking met andere gemeenten, welke instrumenten staan een gemeente dan nog ter
beschikking?
Er zijn signalen op te tekenen die de houdbaarheid van de prikkelsystematiek op de lange ter-
mijn in twijfel trekken en die er in essentie op neerkomen dat de potentiële beleidsruimte kleiner wordt
naarmate het succes voortduurt. Die signalen hebben betrekking op het zogenaamde granieten bestand97.
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Tabel 2.5 Percentage van het cliëntenbestand dat binnen vijf jaar niet kan uitstromen naar betaald werk, inschatting managers sociale zaken,
periode 2004-2007. Bron: Edzes at al. (2005); Divosa (2006, 2007, 2008). Eigen berekeningen.
Percentage cliënten dat naar opgave van managers sociale zaken niet






























93 Berkhout et al. (2008).
94 Berkhout et al. (2008).
95 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 34).
96 Illustratief is de situatie in Amsterdam waar in 2007 de vraag rees of de gemeente de uitkeringen nog wel kon
betalen. Hoewel het aantal bijstandsgerechtigden in Amsterdam is gedaald, is de uitstroom uit de bijstand in an-
dere gemeenten hoger dan in Amsterdam, waardoor het budget negatief uitvalt voor de stad. De Volkskrant, 1
juni 2007
97 Berkhout et al. (2008); Davidse (2007); Van Geuns et al. (2007).
Door de afname van het bijstandsbestand komt de categorie moeilijk te bemiddelen werkzoekenden meer
in zicht, een situatie die succesvolle gemeenten eerder bereiken dan minder succesvolle gemeenten. We
zouden kunnen redeneren dat naarmate de complexiteit van de doelgroep groter wordt, de gemeentelijke
beleidsmogelijkheden en de efficiency van beleid afnemen. Of zoals Van Geuns et al. (2007: 19) conclu-
deerden: ‘At a certain point in time the client base may become so ‘unintegratable’ that the incentive will
cease to exist’. De uitvoering van de bijstand wijkt in dit opzicht af van beleidsterreinen waar gemeenten
ook verantwoordelijkheid voor dragen zoals het basisonderwijs, groenonderhoud en afvalverwijdering. Er is
geen lineair verband tussen beleidsinspanning en beleidsresultaat, voor succesvolle gemeenten geldt eer-
der de wet van de remmende voorsprong.
Dit is essentieel. Het betekent dat gemeenten op de korte termijn weliswaar gebaat zijn bij
een betere uitvoering van de WWB, maar dat zij op de langere termijn alleen door een betere werking van
de regionale arbeidsmarkt en bevordering van de werkgelegenheid aan de positieve kant van de balans kun-
nen blijven. Anders gezegd: ‘..ten aanzien van het uitstroombeleid geldt dat de instrumenten die een ge-
meente ter beschikking staan om zelf het beleid vorm te geven in belangrijke mate buiten het
instrumentarium van de bijstandswet liggen’98. Dit samenstel van mogelijkheden wordt traditioneel aan-
geduid als het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid99.
2.4. Arbeidsmarktbeleid: een eerste afbakening
Zowel in de beleidspraktijk als in de wetenschappelijke literatuur zijn er weinig eenduidige de-
finities van wat onder lokaal of regionaal arbeidsmarktbeleid moet worden verstaan. Dat heeft in de eerste
plaats als oorzaak dat de scheidslijnen met en tussen aanpalende beleidsterreinen (sociaaleconomisch be-
leid, onderwijsbeleid, enz.) diffuus zijn en het lastig maken tot een analytisch heldere definitie te komen100.
De meest populaire en gebruikte invalshoek is het concept van het activerend arbeidsmarktbeleid dat voor
Nederland vanaf midden jaren tachtig door de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1987) op
de beleidsagenda is gezet101. Activerend arbeidsmarktbeleid duidt daarbij op de directe instrumenten die
beschikbaar zijn om werkzoekenden te activeren voor en te re-integreren naar de arbeidsmarkt.
Een tweede reden voor de conceptuele verwarring is dat de invulling tijdgebonden is. Daar waar
in de jaren ’80 en ’90 vooral een instrumentele opvatting werd gehanteerd, staat tegenwoordig meer het
‘governance’-vraagstuk centraal. Arbeidsmarktbeleid behelst niet alleen de inzet van instrumenten, zoals
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98 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996: 10).
99 Aangezien de keuze voor en inzet van deze bredere instrumenten in hoge mate een politieke lading hebben, heb
ik eerder beargumenteerd dat het mijns inziens beter is om te spreken van arbeidsmarktpolitiek. Zie: Edzes
(2008).
100 Voor een verkenning, zie Mevissen (1992).
101 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1987). De WRR volgde hiermee een internationele beweging
naar activerend arbeidsmarktbeleid die in de jaren zestig door de OECD is gestart. Voor de achtergronden van
deze beweging, zie: Auer et al. (2005); Sol (2000).
in het activerend arbeidsmarktbeleid gebruikelijk is, maar betreft vooral ook een vraagstuk waarbij ‘part-
nerships’ worden gezocht om effectieve oplossingen voor arbeidsmarktvraagstukken binnen het bereik van
de overheid te brengen. Illustratief hiervoor is de zienswijze van de OECD (1998: 15): ‘A local labour market
is increasingly viewed as a place of co-operation between local actors, and thus as a level of management,
in areas such as problem identification and analysis, implementation and assessment of ALMP’s (active la-
bour market policies) and the carrying-out of local initiatives and projects’102. We zien deze invulling ook
terug in de opvatting van de VNG (2007: 1): ‘Regionaal arbeidsmarktbeleid bestaat uit het op elkaar aan-
sluiten van gemeentelijke visies op de regionale arbeidsmarktproblemen en het verbinden van de initiatie-
ven van zowel gemeenten als partners die in de regio plaatsvinden in het licht van deze regionale visie.
Praktisch kan deze verbinding leiden tot samenwerkings-of prestatie-afspraken, afstemming van instru-
menten, gebruik van elkaars instrumenten of het samen ontwikkelen van een nieuw instrumentarium.
Kortom: naast de gebruikelijke instrumentele opvatting is steeds meer een ‘governance’-opvatting centraal
komen te staan.
In de derde plaats gaat de discussie gebukt onder de vraag wat nu eigenlijk onder een regio
moet worden verstaan. Met andere woorden, wat is het schaalniveau waarop het arbeidsmarktbeleid plaats
moet vinden? De onderliggende kwestie is de vraag wat nu eigenlijk een arbeidsmarktregio is en of hiervan
een geografische omlijning is te geven. De OECD (2000: 34) onderscheidt hierin twee benaderingen. De
eerste benadering definieert de arbeidsmarkt als ‘a homogenous area sharing common labour market
characteristics’. De tweede, meer populaire en gebruikte benadering definieert de arbeidsmarkt als ‘a nodal
area, the boundaries of which are traced with the goal of containing the interrelations between its consti-
tuent entities’. In deze benadering bestaat de functionele arbeidsmarkt op basis van pendel en mobiliteits-
gedrag van werkers en werkzoekenden103. De arbeidsmarkt is in dat opzicht per definitie regionaal omdat de
meeste mensen werk zoeken en vinden in de nabije omgeving104. Dat als gevolg van deze ruimtelijke di-
mensie mismatches ontstaan in de aansluiting tussen vraag en aanbod is herhaaldelijk opgetekend105. In een
poging beleidsmatig grip te krijgen op de begrenzing van de regionale arbeidsmarkt, introduceerde de Atlas
voor gemeenten in 2007 het concept van de ‘optimale’ of ‘logische’ arbeidsmarktregio, dat vooral geba-
seerd is op de vraag welke gemeenten met wie zouden moeten samenwerken106.
Tot slot is de invulling onderhevig aan institutionele veranderingen en ideologische verschui-
vingen. Zeker in de relatie met de sociale zekerheid zien we belangrijke institutionele verschuivingen in
rechten en plichten van uitkeringsgerechtigden (van welfare naar workfare), de toegang tot de sociale ze-
kerheid, de privatisering van de uitvoering etc. Ook deze verschuivingen hebben invloed op wat we heden
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102 Vgl. OECD (2003).
103 OECD (2000: 34).
104 Van Dijk (2001).
105 Cremers, Backerra & Faun (2007); Hensen & De Vries (2004).
106 De methode om de optimale regio voor regionaal arbeidsmarktbeleid te bepalen is gebaseerd op ‘..het idee dat
samenwerking tussen gemeenten het meest effectief is als die gemeenten in potentie een grote bijdrage le-
veren aan het banenaanbod voor de inwoners van de andere gemeenten. Gemeenten die in potentie de ba-
nenkans voor de inwoners van andere gemeenten vergroten zijn logische ‘partners’ voor arbeidsmarktbeleid
dat zich richt op het bij elkaar brengen van vraag en aanbod op de arbeidsmarkt. Beleidsinspanningen die ge-
richt zijn op het verbeteren van de matching tussen banenzoekers in een bepaalde gemeente en de in de regio
beschikbare banen zijn naar verwachting het meest effectief in een op die manier samengestelde arbeids-
marktregio’. Divosa (2008: 56).
ten dage onder lokaal of regionaal arbeidsmarktbeleid kunnen verstaan. Zo heeft werkloosheidsbeleid plaats-
gemaakt voor een participatieagenda (‘iedereen doet mee’) en het recht op bijstand heeft plaats gemaakt
voor een recht op re-integratieinspanningen. Illustraties hiervan zijn de conclusies uit twee belangrijke com-
missierapporten uit 2008. De Commissie Arbeidsparticipatie (commissie Bakker) (2008) constateert tegen
de achtergrond van de vergrijzing en de globalisering dat de arbeidsmarkt in Nederland aan de vooravond
staat van een fundamentele verandering. Nederland heeft snel iedereen nodig en iedereen moet voortdu-
rend inzetbaar zijn. De commissie constateert vervolgens dat deze nieuwe situatie op de arbeidsmarkt een
andere houding ten aanzien van werk vereist, een andere cultuur. De Commissie Fundamentele herbezin-
ning WSW (commissie De Vries) (2008) stelt de tweedeling ter discussie die in de loop der jaren is ontstaan
tussen mensen met een beperking die wel de kans krijgen om mee te doen op de arbeidsmarkt en mensen
die deze kans niet krijgen. Door verschillende (ideologische, financiële en organisatorische) mechanismen
zijn bepaalde groepen bevoordeeld terwijl vergelijkbare groepen juist zijn benadeeld. De door de commissie
voorgestelde individuele benadering van de ‘feitelijke afstand naar de arbeidsmarkt’ plaatst de gemeenten
voor andere beleidsuitdagingen dan zij voorheen hadden. In het te voeren arbeidsmarktbeleid moet zij nu met
een bredere doelgroep rekening houden en met andere opgaven dan daarvoor.
Wat moeten we nu onder het containerbegrip arbeidsmarktbeleid verstaan? En wat is hierin de
regionale of lokale component? Albeda (1967: 739) maakt een eerste belangrijk onderscheid: ‘De arbeids-
markt, in functionele zin, kan men omschrijven als het samentreffen van de vraag naar en het aanbod van
arbeid, waardoor de loonvorming en de arbeidsverhouding tot stand komt. Gegeven de omstandigheid, dat
door de wijze van organisatie van de arbeidsmarkt de loonvorming en de allocatie der arbeidskrachten door-
gaans van elkaar gescheiden plaatsvinden, is het gebruikelijk, met betrekking tot de arbeidsmarkt te on-
derscheiden tussen een loonmarkt, waar de ‘prijsvorming’ plaatsvindt in de vorm van het proces der
collectieve onderhandelingen, en de allocatiemarkt, waar de ‘ruil’ tot stand komt, waar dus de arbeidsver-
houding ontstaat’. Hoewel het citaat meer dan veertig jaren oud is, geeft het een nog steeds relevante af-
bakening. In de Nederlandse context vindt de loonvorming (voor het overgrote deel) plaats op centraal en
sectoraal niveau waarbij de sociale partners (samen met het Rijk) de instrumenten hebben om deze te beïn-
vloeden: CAO-beleid, fiscaal en monetair beleid en sociale zekerheidsbeleid. Dit centralistische karakter
brengt echter met zich mee dat regionale discrepanties niet gemakkelijk kunnen worden gecorrigeerd door
marktwerking. Door ruimtelijke verschillen in vraag- en aanbodverhoudingen kunnen werkloosheid en non-
participatie ontstaan bij afwezigheid van de corrigerende werking van regionale prijsverschillen (loonhoogte)
van arbeid én tekortschietende geografische mobiliteit van de beroepsbevolking107. Overigens impliceert dit
niet direct dat regionale arbeidsmarkten bestaan, omdat verschillen in regionale werkloosheid ook andere
oorzaken kunnen hebben, waaronder (schoksgewijze) aanpassingsmechanismen in vraag en aanbod108. Ster-
ker nog, het Centraal Planbureau (CPB) komt in 2006 op basis van bovenstaande argumentatie en doorre-
keningen tot de conclusie dat zowel vanuit een internationaal perspectief, als in vergelijking met variatie
van kansen op de arbeidsmarkt tussen hoog- en laagconjunctuur, de regionale dimensie van arbeidsmark-
ten in Nederland klein lijkt te zijn109. Mocht regionaal arbeidsmarktbeleid wenselijk zijn, zo stelt het CPB
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107 Vermeulen (2006). Een overzicht van de regionaaleconomische theorie in dit verband is te vinden in het stan-
daardwerk: Armstrong & Taylor (2000).
108 Elhorst, Broersma, Zijlstra & Oosterhaven (2007).
109 Vermeulen (2006).
vast, dan is het verstandig deze te richten op weinig mobiele groepen als vrouwen, lager opgeleiden en jon-
geren.
Het idee dat regionale verschillen in werkloosheid (en welvaart) kunnen worden ‘opgelost’ door
een vorm van regionaaleconomisch beleid wordt zowel in de literatuur als in de beleidspraktijk betwist. Tra-
ditioneel was het regionaaleconomische beleid gericht op het wegwerken van regionale achterstanden, te-
genwoordig wordt het meer ingezet voor het exclusief stimuleren van ‘regiospecifieke kansen van nationaal
belang’, de zogenaamde Pieken in de Delta110. In het daaraan voorafgaande Interdepartementale Beleids-
onderzoek naar het regionaal economisch beleid (2005) constateerde de commissie in navolging van het CPB
eveneens dat de regionale verschillen klein zijn en tot de laagste van Europa behoren. Vervolgens stelt zij
dat verschillen in economische prestaties vanwege agglomeratie-effecten onvermijdelijk zijn en door het ge-
voerde generieke beleid (langdurig) in stand blijven. Los daarvan, zo constateert de commissie, biedt dit
voor lokale overheden weinig soelaas, aangezien regionaaleconomisch beleid van het Rijk is, waarvan hoog-
uit de vormgeving of inhoud per regio verschilt111. Verderop zal ik ingaan op de vraag naar de mogelijkheden
van lokaal economisch beleid. Hier laat ik het bij de vaststelling dat in de literatuur twijfels bestaan over
de effecten van regionaaleconomisch beleid voor het wegnemen van regionale veschillen in werkloosheid.
Kortom, wanneer de hoogte en regionale verschillen in werkloosheid en participatie niet direct
door lokale overheden te beïnvloeden zijn, dan is de vervolgvraag: welke bijdragen kunnen regionale en lo-
kale partijen leveren aan het functioneren van de regionale arbeidsmarkt? Of anders gezegd, wat legiti-
meert dat regionale en lokale partijen zich met de arbeidsmarkt bezig houden? Gegeven het feit dat arbeid
op korte termijn plaatsgebonden is en gegeven het feit dat regionale verschillen, hoe groot of klein dan ook,
bestaan, lijkt de ratio achter het regionale arbeidsmarktbeleid te bestaan uit het beperken van de schade-
last voor bijstand: zonder uitkeringen geen bespaarde lasten en geen legitimatie voor arbeidsmarktbeleid112.
Het belang van de schadelastfunctie is eenvoudig zichtbaar te maken door te kijken naar het
aandeel van de lasten die de bijstandsuitkeringen en inkomensvervangende regelingen hebben in de ge-
meentebegrotingen. Tabel 2.6 geeft hiervan een overzicht. De sociale voorzieningen (waaronder de WWB)
nemen over 2009 bijna 30% van de gemeentelijke lasten in beslag. Nemen we daarbij in acht dat sinds
2004 de financiële verantwoordelijkheid geheel bij gemeenten is komen te liggen, dan spreekt voor zich
dat hier een belangrijke legitimatie ligt voor het lokale arbeidsmarktbeleid. Hier tegenover staat een kleine
2% voor de EZ-portefeuille in de gemeentelijke begrotingen voor 2009113.
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110 Ministerie van Economische Zaken (2006); Vgl. Van Witteloostuijn & Oosterhaven (2006).
111 Interdepartementaal beleidsonderzoek (2005: 10). Onder generiek beleid verstaat de commissie: nationale ver-
sus regionale loonvorming, de sociale zekerheid, de woonruimteverdeling, overdrachtsbelasting en de ruimte-
lijke druk in het westen.
112 Glebbeek (2005); Koning, Teulings & Van den Berg (2002).
113 Dit aandeel van de EZ-uitgaven op gemeenteniveau is overigens hoog vergeleken met het aandeel van Econo-
mische Zaken in de Rijksbegroting dat iets minder dan 1% bedraagt.
2.5 Werkloosheid in de bijstand
Eén van de meest fundamentele veranderingen in de bijstandswetgeving van de afgelopen veer-
tig jaren is dat het karakter langzaam is verschoven van bijstand- en steunverlening naar een participatie-
en een werkloosheidsvoorziening. Nog steeds is de bijstand voorbehouden aan cliënten die niet kunnen
werken. Maar anders dan bij het begin van de bijstandswetgeving heeft de gedachte dat inactiviteit iemand
overkomt plaatsgemaakt voor het liberale gedachtegoed van eigen verantwoordelijkheid en zelfbeschik-
king114.
De bijstand (ABW) was traditioneel voorbehouden aan mensen die om wat voor reden dan ook
niet konden werken: alleenstaande moeders met een zorgtaak voor kinderen, de thuis- en daklozen, de ver-
slaafden, de zieken en de ouderen. Het betrof de niet voor arbeid geschikte en/of onbruikbare onderkant van
de samenleving. Voor niet-verzekerde, maar wel onvrijwillige werklozen waren andere regelingen en voor-
zieningen beschikbaar zoals de Rijksgroepsregeling Werkloze Werknemers (RWW, Wet van 1964, opgeheven
in 1996) en de Wet Werkloosheidsvoorziening (WWV, Wet van 1963, opgeheven in 1988). De WWV was be-
doeld als een uitloopregeling van de aan maximale duren onderhevige Werkloosheidswet en bood aan ex-WW-
ers nog een half jaar respijt om op eigen kracht werk te zoeken, zonder gelijk terug te hoeven vallen op de
RWW. De RWW was bedoeld voor arbeidsgeschikte onvrijwillige werklozen zonder arbeidsverleden, zoals
schoolverlaters. Zowel de ABW, de RWW als de WWV werden uitgevoerd door de gemeenten.
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Hieronder vallen de uitkeringslasten in het kader van de WWB, minimaregelingen en overige uitkeringsverstrekkingen waaronder de IOAW/IOAZ.
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114 Trommel (2009) beschrijft deze risico’s als ‘manufactured risks’ die de basis vormen voor wat hij ‘New Welfare’
noemt. Levensrisico’s worden nadrukkelijk beschouwd als de uitkomst van persoonlijk handelen. New Welfare
richt zich in brede zin op de versterking van de individuele verantwoordelijkheidszin.
In het huidige volume aan uitkeringsgerechtigden van gemeenten zijn deze componenten terug
te vinden en te onderscheiden in een werkloosheids- en een bijstandscomponent. Van belang is dat beide
componenten of doelgroepen in 1996 via de nieuwe Algemene Bijstandswet onder één wettelijke paraplu
zijn gebracht en met de WWB vanaf 2004 onder een gelijk financieel regime zijn geplaatst. Niet voor niets
heet de wetgeving vanaf dan de Wet Werk en Bijstand. 
In de onderstaande figuur 2.3 is te zien dat van oudsher de bijstandscomponent – de periodieke
bijstand aan thuiswonenden - in verhouding tot de werkloosheidscomponent (werkloosheidsverzekering
(WW) en de werkloosheidsvoorzieningen (WWV, RWW)) in de tijd redelijk constant is en daarmee ook re-
delijk conjunctuurongevoelig. Het gebruik van de werkloosheidsregelingen echter is begin jaren tachtig fors
opgelopen met de stijgende werkloosheid. De grote stijging in de periodieke bijstand in 1996 wordt zoals
gezegd veroorzaakt doordat de doelgroepen van (vooral) de RWW in het bijstandsvolume zijn ondergebracht.
Daarmee is ook het bijstandsvolume conjunctuurgevoelig geworden. 
Via de WWB-monitoren van Divosa hebben we een inschatting van managers van sociale zaken
van de omvang van de bijstands- en de werkloosheidscomponent115. Aan respondenten is gevraagd een in-
schatting te maken van het huidige WWB-bestand in drie groepen. Ten eerste een groep cliënten die de 
capaciteiten heeft om uit te stromen, mits er voldoende werkgelegenheid is. Deze groep wordt in 2007 op
30% geschat. Op basis van het uitkeringsvolume in 2007 gaat het om ongeveer 80.000 cliënten. Ten tweede
een groep cliënten die blijvend zal zijn aangewezen op gesubsidieerd werk. Deze groep wordt op 31% geschat
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115 Divosa (2008: 90).  
oftewel 85.000 cliënten. En tenslotte is er een groep cliënten die niet zal kunnen uitstromen en ook niet
zal kunnen werken. Deze groep wordt op 39% geschat, wat neerkomt op circa 110.000 cliënten.
Dat vervolgens de ontwikkeling van de bijstand een nauwe relatie heeft met de ontwikkeling
van de conjunctuur en de werkloosheid, is eenvoudig zichtbaar te maken. In figuur 2.4 is de bijstandskans
– aantal bijstandsontvangers per honderd huishoudens - afgezet tegen de werkloze beroepsbevolking en de
economische groei (bruto binnenlands product). De ontwikkeling van de bijstands(kans) verloopt min of
meer tegengesteld aan de conjunctuur. Dat is het meest duidelijk te zien in het begin van de jaren tachtig
toen de economische recessie een ongekende volumestijging in de bijstand tot gevolg had. Dat geldt ook
voor de economische groeiperiode vanaf begin jaren negentig die tot een forse daling in het bijstandsvolume
heeft geleid. Deze daling – vooral vanaf 1996 – is opmerkelijk aangezien dit dalingstempo niet eerder is ge-
realiseerd116. De figuur verbloemt daarnaast een tweede belangrijke trend, namelijk de enorme groei van het
aantal (eenpersoons)huishoudens, een gevolg van gezinsverdunning en individualisering117. Vooral het aan-
tal eenpersoonshuishoudens steeg aanzienlijk van 513.000 in 1965 naar 2,5 miljoen in 2007, hetgeen het
aantal potentiële bijstandsgerechtigden fors deed toenemen. In grote lijnen is ook de verandering in de in-
stitutionele vormgeving van de sociale zekerheid en in het bijzonder de bijstand zichtbaar. Het tekent de op-
en uitbouwfase van de bijstandswetgeving, de crisisjaren aan het begin van de jaren ‘80 en vanaf daar de
stelselmatige aanpassingen in polisvoorwaarden (1987), bestuurlijke aanpassingen (1996) en verdere
decentralisering (2004). Vanaf het keerpunt in 1984 heeft na iedere instititutionele ingreep het bijstands-
niveau niet meer het niveau van de voorgaande piek bereikt.
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Figuur 2.4 Bijstandskans (jaargemiddelde aantal ontvangers per honderd huishoudens), werkloze beroepsbevolking 
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116 Hoeben, Nieuwenhuijssen, Voogd & De Wolf (2002).
117 Sociaal en Cultureel Planbureau (1998); Teulings et al. (1997).
2.6 Arbeidsmarktstrategieën van gemeenten
De meest basale vraag in het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid is welk probleem nu eigenlijk
moet worden opgelost. Op basis van de veelheid van probleemdefinities die ik in de literatuur en in de prak-
tijk tegenkomen, onderscheid ik vijf problemen, die leiden tot evenzovele beleidsstrategieën.
1. Moral hazard
Het eerste vraagstuk is direct gelieerd aan de uitvoering van de sociale zekerheid en staat be-
kend als het ‘moral hazard’ probleem118. Moral hazard duidt op onbedoeld (en ongewenst) gedrag van de
cliënt (‘de opdrachtnemer’) als gevolg van de onmogelijkheden (informatieasymmetrie) van de gemeente (‘de
opdrachtgever’) om de situatie van de cliënt goed te kunnen beoordelen. Een voorbeeld is het sollicitatie-
gedrag van de cliënt dat bij de werkgever plaatsvindt en daardoor buiten de waarneming van de gemeente
valt. In essentie is het niet te controleren of de cliënt oprecht handelt of dat hij of zij ‘verborgen’ agenda’s
heeft.
Het moral-hazard probleem volgt rechtstreeks uit twee kenmerken van de bijstandswetgeving:
de individualisering en de beoordeling van noodzakelijkheid (zie paragraaf 2.3.1). Het is vooral de onmoge-
lijkheid om een helder beeld te krijgen van de arbeidsmarktkansen van en de inspanningen om werk te krij-
gen door de cliënten (de controlefunctie) die maakt dat de plichten van de cliënten moeilijk afgedwongen
kunnen worden119.
In termen van handelingsmogelijkheden is het gemeentelijke antwoord op moral-hazard pro-
blemen in feite tweeledig: een dreigings- en/of een controlestrategie. Beide strategieën hebben ten doel de
voordelen van het werkloos-zijn te doen dalen waardoor de stimulans om werk te zoeken stijgt120. In feite
wordt de aantrekkelijkheid van een uitkering verminderd. De dreigingsstrategie is daarbij gericht op ver-
plichte en generieke tegenprestaties voor iedere potentiële cliënt die zich voor een uitkering aanmeldt. In
plaats van af te wachten of de cliënt zelf actief zoekgedrag vertoont, zoals tot aan het begin van dit mil-
lennium gebruikelijk was, wordt de omgekeerde weg bewandeld: van cliënten wordt eerst een tegenpres-
tatie verlangd, bijvoorbeeld door deelname aan een activeringsprogramma (als Work First), alvorens hij of
zij een uitkering ontvangt. De idee is dat potentiële cliënten zich wel een paar keer bedenken wanneer te-
genover een uitkering een plicht staat om voor bijvoorbeeld 32 uur lijm in te pakken of te schoffelen121.
Naast of aanvullend op de dreigingsstrategie is een controlestrategie nodig. Immers om effectief te kunnen
dreigen zal controle op de naleving plaats moeten vinden122. Controle kan daarnaast plaatsvinden op de na-
leving van andere uitkeringsvoorwaarden, zoals de juiste verstrekking van persoonlijke gegevens, de aan-
wezigheid van alternatieve inkomens en vermogensbronnen enz. Uitkeringsfraude kan langs deze weg
worden opgespoord. Controle heeft daarnaast nog een geheel ander (bij)effect. Ook cliënten die weliswaar
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118 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1994).
119 Van der Veen (1990).
120 Van Ours (2007).
121 ‘Re-integreren is geen dwangarbeid’, NRC Handelsblad, d.d. 8 februari 2010; ‘Werkloze is niet verplicht te
schoffelen’, De Volkskrant, d.d. 9 oktober 2008, p. 5.
122 ‘Op zoek naar de bijstandsfraudeurs’, Trouw, d.d. 22 september 2007, p. 7.
geen frauduleuze handelingen hebben verricht, maar op grond van wet- en regelgeving eigenlijk aanspraak
zouden kunnen maken op alternatieve regelingen, kunnen worden opgespoord. In dat geval leidt controle
tot substitutie-effecten met andere sociale zekerheidsregelingen.
In Nederland heeft het antwoord op moral-hazard problemen vorm gekregen via het dreigings-
karakter van Work First programma’s en het zogenaamde hoogwaardig handhaven. Ik maak hier met nadruk
een onderscheid in het dreigings- en het re-integratiekarakter van Work First, omdat deze laatste een an-
dere achtergrond kent dan het ontmoedigingseffect dat met dreiging vergezeld gaat. Bunt et al. (2008)
maken hiervoor het onderscheid in negatieve prikkels die de Workfare-benaderingen kenmerken en de po-
sitieve prikkels die de Human Capital-benaderingen kenmerken123. Dat Work First succesvol is als afschrik-
middel blijkt uit onderzoek op basis van ondervraging van gemeenten: van de mensen die zich bij het CWI
– thans UWV WERKbedrijf - meldden en die in aanmerking kwamen voor een Work First project, verkreeg
gemiddeld 33% geen uitkering. Deze mensen kozen ervoor om zelf en op eigen kracht een baan te zoeken,
zich te laten bemiddelen door het UWV WERKbedrijf of op een andere wijze in hun onderhoud te voor-
zien124. Uit een inventarisatie van in totaal 49 Work First projecten bij in totaal 65 (individuele dan wel sa-
menwerkende) gemeenten, bleek dat de helft van de projecten gericht was op de nieuwe instroom, de
andere helft op een combinatie van nieuwe instroom en zittend bestand. De gerichtheid op de nieuwe in-
stroom heeft als achtergrond dat bij gemeenten het beperken van de schadelast de belangrijkste drijfveer
is geweest om met Work First te starten125.
Het dreigingseffect wordt ook in internationaal onderzoek bevestigd, zij het dat de verrichte on-
derzoeken verschillende effecten melden, hetgeen waarschijnlijk wordt veroorzaakt doordat de institutio-
nele situatie en vormgeving van de tegenprestatie in en tussen landen verschilt126. De grote valkuil van een
dreigingsstrategie is sociale uitsluiting en armoede. Een deel van de ‘afhakers’ zal om de voor hen moverende
redenen hun toevlucht zoeken tot alternatieve bronnen van bestaan, dikwijls in de illegaliteit en vaak ge-
paard met sociaal ongewenste neveneffecten. Het ministerie zelf komt op basis van een analyse van tien
gemeentelijke onderzoeken tot de conclusie dat het aantal afhakers rond de 10%-20%, ligt waarvan het
grootste deel (60%-80%) op andere manieren (werk, studie of uitkering) in hun levensonderhoud weet te
voorzien127. Wat er met de restgroep gebeurt is onbekend.
2. Productiviteitstekort
Een tweede probleemstelling ligt in het productiviteitstekort van de werkzoekenden. Anders dan
het dreigingseffect wordt hier uitgegaan van het ‘treatment-effect’. De essentie van het probleem hier is
dat werklozen onvoldoende productiviteit hebben om op de reguliere arbeidsmarkt een loon te verdienen
boven de uitkeringshoogte128. De tekortschietende productiviteit kan meerdere redenen hebben, waar-
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123 Bunt, Grootscholte, Kemper & Van der Werf (2008); Zie ook: Dostal (2008).
124 Sol, Castonguay, Van Lindert & Van Amstel (2007).
125 Bunt et al. (2008, p. 27).
126 Graversen & Van Ours (2009); Rosholm & Svarer (2008); Graversen & Van Ours (2008); Geerdsen (2006); Black,
Smith, Berger & Noel (2003).
127 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2007b).
128 In essentie wordt dit probleem veroorzaakt door institutionele achtergronden waaronder de hoogte van het
minimumloon, Het probleem staat ook wel bekend als de ‘productivity-trap’. Martin & Grubb (2001).
onder tekortschietende kwalificaties, onvoldoende werkervaring of fysieke en psychische beperkingen om
arbeid te verrichten. Het productiviteitstekort ligt aan de basis van het instrumentarium van het activerende
arbeidsmarktbeleid gericht op de herintreding van werklozen in de arbeidsmarkt, kort gezegd het re-inte-
gratiebeleid. Gemeenten beschikken over instrumenten zoals scholing, werkervaringssubsidies en gesubsi-
dieerde arbeid om de productiviteit te verhogen.
Sinds begin jaren negentig is het actierepertoire van gemeenten stelselmatig verruimd met
onder meer verschillende vormen van gesubsidieerde arbeid129. Anno 2009 heeft gesubsidieerde arbeid in de
WWB vooral het karakter van de inzet van loonkostensubsidie. De term ‘verloning’ wordt gebruikt om aan
te duiden dat met middelen vanuit het werkdeel van het bijstandsbudget cliënten een arbeidscontract krij-
gen bij een inlener (re-integratiebedrijf, detacheringsbedrijf, WSW-bedrijf) die deze cliënten hetzij zelf te
werk stelt hetzij detacheert bij reguliere overheids- en private bedrijven. Het volume-effect – en dus fi-
nancieringseffect – van deze strategie is voor een gemeente op korte termijn profijtelijk. Een cliënt hoeft
niet te worden voorzien van een uitkering hetgeen een besparing oplevert op het inkomensdeel. Deze be-
sparingen kunnen door de gemeenten naar eigen goeddunken worden ingezet. Het is hierbij vaak niet hel-
der in hoeverre er sprake is van additionele arbeid of reguliere werkgelegenheid. Verder zijn de lange termijn
effecten voor de kans op een reguliere baan (duurzame re-integratie) niet helder.
Nu zijn er weinig thema’s in de sector van werk en inkomen die zoveel discussie oproepen als
de kwestie van de effectiviteit van re-integratietrajecten en gesubsidieerde arbeid. De aanleiding voor deze
discussie is de grote financiële inzet tegenover de vaak gerapporteerde geringe effectiviteit130. De achter-
grond is echter fundamenteler en draait vooral om de vraag wat de juiste maatstaf is waarlangs het succes
van re-integratiebeleid moet worden afgemeten. De gangbare, vooral econometrische benadering gaat uit
van de meting van de ‘zuivere’ effecten van re-integratie, bijvoorkeur langs de weg van de experimentele
opzet op microniveau. Langs deze weg zouden vooral selectiviteitsproblemen (‘hebben werkzoekenden
dankzij scholing een grotere kans op werk of kiezen werkzoekenden die toch al kansrijker waren eerder voor
scholing?’) het hoofd kunnen worden geboden. In plaats van bruto-effectiviteit (‘hoeveel werkzoekenden
met een re-integratietraject hebben werk gevonden’) is de netto-effectiviteit (‘hoeveel werkzoekenden
hebben dankzij het re-integratietraject werk gevonden’) de ultieme succesmaatstaf131.
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129 Onder meer de Banenpool en de Jeugdwerkgarantiewet, beide opgeheven in 1997 en opgegaan in de Wet In-
schakeling Werkzoekenden en de Instroom-Doorstroomregeling. Beide laatste regelingen zijn in 2004 opgeheven
en opgegaan in de Wet Werk en Bijstand. Zie paragraaf 5.4.2.
130 Zie: Van Dijk et al. (2008); Moes et al. (2004).
131 Beleidsmatig is dit standpunt gehuldigd in een interdepartementaal beleidsonderzoek van begin 2001. Ook in de
beleidsdoorlichting naar re-integratiebeleid staat deze lijn centraal evenals in de handreikingen die aan gemeen-
ten worden geboden over de wijze waarop de lokale evaluatiepraktijk zou moeten worden vormgegeven. Tegen-
over deze mainstream-evaluatiepraktijk staan critici als Glebbeek die betogen dat deze evaluatiepraktijk tot
onrealistische en weinig bruikbare uitkomsten leidt. Interdepartementaal Beleidsonderzoek Aan de Slag (2001);
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2008a); TNO/SEO (2008); Glebbeek (2005).
Het effect van (instrumenten van) het activerende arbeidsmarktbeleid is zowel nationaal als in-
ternationaal uitgebreid onderzocht en met wisselende resultaten in termen van effectiviteit132. Kijken we
specifiek naar de gesubsideerde arbeid dan draagt deze om te beginnen bij aan het aan het werk brengen
van werklozen. Een groot deel van de tewerkgestelden zou zonder de regeling werkloos zijn gebleven. Dat
geldt echter alleen gedurende de looptijd van de subsidie, na afloop is de kans van ex-deelnemers om aan
het werk te blijven of ander (regulier) werk te vinden, niet of nauwelijks groter dan van vergelijkbare werk-
zoekenden die geen gesubsidieerd werk hebben gehad133. Wel zijn er andere, meer subjectieve en indirecte,
effecten te melden. De tevredenheid onder cliënten die gesubsidieerde arbeid verrichten is groot134. Vooral
de meer immateriële zijde van het werken (‘mensen leren kennen’, ‘het doen van zinvol werk’) blijkt een be-
langrijke rol te spelen. Er is overigens een indicatie dat deze waardering afneemt naarmate de duur van de
dienstbetrekking toeneemt. Deze waardering is belangrijk omdat deze effecten heeft op andere aspecten,
zoals welzijn en geluk135. Vervolgens valt te beargumenteren dat dit leidt tot minder geestelijke en licha-
melijke klachten en een verminderd gebruik van (en dus indirecte besparing op) de gezondheidszorg136.
Vervolgens kunnen we kijken naar de effecten op macroniveau. Leidt gesubsidieerde arbeid ook
tot vermindering van de werkloosheid, een toename van de werkgelegenheid of het oplossen van discre-
panties op de arbeidsmarkt? Deze vraag is empirisch veel moeilijker te onderzoeken. Echter ook hier laten
de overzichtsstudies geen gunstig beeld zien. De Koning et al. (2005) constateren dat op korte termijn ver-
dringingseffecten (werklozen verdringen werkenden) aanzienlijk zijn137. Hoewel dit ten goede komt aan de
werkloze, die per saldo zijn positie verbetert, betekent dit voor de vermindering van de werkloosheid hoe-
genaamd niets.
Tegen de achtergrond van de geringe effectiviteit somt het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid zelf de belangrijkste lessen uit de evaluatiestudies op138:
- Ten tijde van een hoogconjunctuur is de inzet van re-integratietrajecten minder effectief dan
in geval van een laagconjunctuur.
- Zowel in de bijstand als de WW is re-integratie het meest effectief voor kansarme groepen,
zoals personen die langdurig op een uitkering zijn aangewezen, ouderen, laagopgeleiden en
niet-westerse allochtonen.
- Re-integratietrajecten zijn doorgaans positief voor vrouwen en wisselend voor mannen.
- Leer/werkplaatsen zijn effectief voor vooral niet-westerse allochtonen.
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vliet & Van den Boom (2005); Interdepartementaal Beleids-onderzoek Aan de Slag (2001); Martin et al. (2001).
133 Interdepartementaal Beleidsonderzoek Aan de Slag (2001); De Koning et al. (2005). Vergelijkbare resultaten
worden gevonden in overzichtstudies van de OECD. Vgl. Martin et al. (2001).
134 Van der Aalst, Bavinck, Grijpstra & Van der Werf (1993).
135 Van Echtelt (2010).
136 Edzes & Moes (2007).
137 De Koning et al. (2005).
138 Ministerie van SZW (2008).
- Begeleiding en bemiddeling zijn effectieve middelen, zolang deze met maatwerk worden be-
naderd (afstemmen op de cliënt).
- Scholing is niet effectief voor jongeren; dit geldt zeker voor jongeren zonder startkwalifica-
tie. Zeer effectief is scholing in combinatie met werk (duale trajecten). Dit geldt zowel voor
jongeren, herintredende vrouwen als niet-westerse allochtonen.
Box 2.1 Intermezzo: micro versus macro-effectiviteit
Voor zowel het moral-hazard-probleem als het productiviteitsprobleem betreffen de onderzoeken
vooral de werking op micro-niveau (micro-effectiviteit). Op het individuele niveau kan er sprake zijn van (netto-)
effectiviteit, maar voor de arbeidsmarkt als geheel hoeft er geen sprake te zijn van voordelige effecten (macro-
effectiviteit). Negatieve effecten liggen vooral op het niveau van verdringing van regulier werk en concurren-
tievervalsing. Simpel gesteld, tegenover iedere gere-integreerde werkzoekende kan in potentie een nieuwe
werkloze staan. Positieve effecten hebben betrekking op de algemene evenwichtseffecten als gevolg van ver-
groting van het effectieve aanbod van arbeid. Via verschillende mechanismen, waaronder het loonmecha-
nisme, leidt een groter aanbod op den duur tot meer werkgelegenheid139. De empirische aanwijzingen zijn
echter flinterdun140. Het effect doet zich daarbij voor op de middellange en lange termijn en is daarom voor
een individuele lokale overheid alléén nauwelijks te beïnvloeden. Verder geldt dat de effecten niet direct zijn
te herleiden naar het individuele presteren van een gemeente en dus niet als ‘winst’ kunnen worden inge-
boekt. Anders gezegd, gegeven een – vanuit het perspectief van de lokale overheid - onbeïnvloedbare situa-
tie op de arbeidsmarkt ontstaat het risico dat het activerende arbeidsmarktbeleid op macroniveau enkel en
alleen leidt tot het rondpompen van uitkeringsgerechtigden en werklozen.
3 Allocatieproblemen
Het allocatieprobleem ligt in het hart van de publieke bemiddelingsfunctie, zoals wij dat al
decennia lang kennen. De achterliggende idee is dat de vraag naar en het aanbod van arbeid niet als van-
zelf bij elkaar komen of vanwege marktfalen niet het gewenste optimum bereiken. Vooral het transparant
maken van de arbeidsmarkt, via informatievoorziening over werkzoekenden en vacatures, zou bij kunnen dra-
gen aan een betere afstemming tussen vraag en aanbod. Dat is ook op dit moment nog een veelgehoord
argument. Vooral de regionale verschillen in non-participatie en werkloosheid gerelateerd aan openstaande
vacatures zouden duiden op aansluitingsproblemen141.
In de beleidsdiscussie anno 2009 kent de allocatieproblematiek verschillende uitwerkingslijnen:
1. Competentiegericht bemiddelen. De idee is dat bemiddelen op basis van competenties in
plaats van personalia, opleidings- en werkervaringsgegevens, de kans op werk vergroot en
het zelfvertrouwen en zelfkennis van de werkzoekende doen toenemen. In feite wordt ge-
tracht het risico dat zowel werkgevers als werkzoekenden ervaren om een verkeerde match
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141 Raad voor Werk en Inkomen (2009).
te maken, te verkleinen. Dit risico is inherent aan bemiddelingstransacties waarbij door in-
formatietekorten op voorhand de juiste beslissing niet kan worden gemaakt. Bemiddeling is
in economische termen een ervaringsgoed (experience-good) waarbij pas achteraf de juist-
heid van de beslissing kan worden vastgesteld. Niet voor niets claimt het UWV werkbedrijf
dat het belangrijke voordeel van bemiddeling op basis van competenties is dat deze een gro-
tere ‘voorspellende waarde’ heeft voor het toekomstig functioneren van de werkzoekende.
2 Vraaggericht bemiddelen. Hoewel vraaggerichte bemiddeling ook wel als een variant van
het competentiegericht bemiddelen kan worden beschouwd, heeft zij als specifieke invals-
hoek dat de werkgever en de vacature in het bemiddelingsproces centraal staan142. In feite
kent het vraaggericht bemiddelen verschillende achtergronden:
a. Het matchingsargument betreft de veronderstelling dat door meer kennis van de
personeelsbehoeften van de werkgever een betere match tot stand kan worden ge-
bracht met het beschikbare arbeidsaanbod. Dit is in feite het equivalent van het
competentiegerichte bemiddelingsmodel waarvoor ook geldt dat door meer kennis
van behoeften en beweegredenen een inhoudelijk betere match tot stand gebracht
kan worden en risico’s verminderd kunnen worden.
b. Het vertrouwensargument betreft de veronderstelling dat door een beter relatiebe-
heer met de werkgevers het vertrouwen van de werkgever in het beoordelingsver-
mogen van de bemiddelaar toeneemt. Bemiddeling is bij uitstek dienstverlening met
een ‘zwakke technologie’ waarvan de waarde eerst moet worden bewezen. Deze ar-
gumentatie lag onder meer ten grondslag aan de ‘slipstreamgedachte’ van Arbeids-
voorziening in de jaren negentig143. Een bemiddelingsorganisatie heeft een groot
marktaandeel nodig om zich in de richting van de werkgever te kunnen bewijzen en
een voldoende betrouwbaar imago te hebben om in de slipstream ook langdurig werk-
zoekenden te kunnen bemiddelen. Illustratief is ook de recente oproep van de Raad
voor Werk en Inkomen (2009) om de bemiddelingsdienstverlening meer persoonlijk te
maken: ‘Naarmate de bemiddeling meer persoonlijk is, wordt de dienstverlening als
beter ervaren door de werkgevers en worden ook de matchingsresultaten beter’144.
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143 Voor een uitvoerige verhandeling, zie: Glebbeek et al. (1998).
144 Raad voor Werk en Inkomen (2009: 4).
Box 2.2 Intermezzo: Publieke taak versus marktwerking
Is er vanuit een arbeidsmarktperspectief in de huidige tijd een taak weggelegd voor bemiddeling
door de overheid? Daarover bestaan verschillen van inzicht in de literatuur. De discussie betreft de vraag of
de klassieke marktfaalfactoren (non-rivaliteit van informatie, dalende kostencurve c.q. natuurlijke monopo-
lie en informatieasymmetrie) nopen tot een publieke bemiddelingsfunctie. Onlangs heeft de Raad voor Werk
en Inkomen (2009) nog gepleit voor een publieke ‘basisdienstverlening’ door het UWV WERKbedrijf naast pu-
bliek-private samenwerking bij ‘vraaggerichte arrangementen’. De basisdienstverlening betreft in dat geval:
het bevorderen van transparantie op de arbeidsmarkt, zorgen voor intensieve bemiddeling, voorselectie van
kandidaten en het organiseren van één publiek aanspreekpunt samen met gemeenten.
Belangrijker wellicht dan het arbeidsmarktperspectief is dat vanuit de sociale zekerheid wel de-
gelijk een behoefte bestaat aan een bemiddelingsfunctie. Niet vanuit de oplossing van knelpunten op de ar-
beidsmarkt, maar vanwege de controletaak in de sociale zekerheid. Vanuit de beperking van ‘moral hazard’ in
de sociale zekerheid ontstaat een noodzaak om vast te kunnen stellen of potentiële uitkeringsgerechtigden
een kans hebben om regulier werk te vinden. Niet voor niets is het CWI sinds SUWI eerder geassocieerd met
de ‘poortwachtersfunctie’ dan met de ‘bemiddelingsfunctie’. Nederland was tot aan 2009 één van de weinige
Europese landen die de uitvoering van de sociale zekerheid en de arbeidsbemiddeling in aparte organisaties had
ondergebracht145. Met de fusie tussen UWV en CWI is dit voor Nederland historische onderscheid komen te ver-
vallen.
De Raad voor Werk en Inkomen (2009: 19) bevestigt de ontwikkeling en schetst het dilemma:
‘Op dit moment is de sturing (…) nog sterk gefocust op het voorkomen van instroom en het bevorderen van
uitstroom uit de uitkering: efficiency en schadelastbeperking. Met andere woorden: Zorgen dat cliënten geen
beroep doen op de uitkering is in deze sturingsvisie een doel op zichzelf. Het is bepaald niet vanzelfsprekend
dat die cliënten aan het werk worden geholpen. Uit het oogpunt van het terugdringen van de uitkeringslas-
ten is deze aanpak efficiënt en effectief. Uit het oogpunt van het matchen van vraag en aanbod (…) niet’.
4 Vraaguitbreiding
Een vierde probleemstelling stelt dat er onvoldoende vraag is naar arbeidskrachten. Om uitke-
ringsafhankelijkheid te vermijden en werkloosheid te bestrijden zal de werkgelegenheid moeten worden uit-
gebreid. Een blik op de geschiedenis leert dat gemeenten lang getracht hebben hun invloed op dit terrein te
vergroten, maar binnen de marges van het Rijksbeleid over een gering instrumentarium beschikken146. Wel
leert de recente historie dat met de toename van de werkloosheid vanaf begin jaren ’80 en de toenemende
decentralisatie het ‘zelfbewustzijn’ van gemeenten op sociaaleconomisch terrein is toegenomen. Werkgele-
genheidsbeleid vat ik vooral op als de inspanningen om reguliere werkgelegenheid en lokale bedrijvigheid te
bevorderen. Meestal zijn deze inspanningen een afgeleide van het regionaal of lokaal economische beleid.
Ik heb aan het begin van dit hoofdstuk al aangegeven dat de belangrijkste instrumenten voor
werkgelegenheidsgroei in handen van werkgevers- en werknemersorganisaties en de Rijksoverheid liggen.
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Via macro-economische en regionaaleconomische instrumenten kunnen zij in zekere mate invloed uitoe-
fenen op zowel de hoogte als de verdeling van de werkgelegenheid. Gemeenten kunnen hooguit langs de
weg van eigen investeringen in bijvoorbeeld infrastructuur de werkgelegenheid vergroten of via bedrijfsac-
quisitie en aantrekkelijkheid van bedrijventerreinen proberen bedrijven binnen de eigen gemeentegrenzen te
krijgen. Dat hierbij succes niet is gegarandeerd illustreert Van Dam (1992) in één van de weinige studies die
naar gemeentelijk arbeidsmarktbeleid is verricht147. In zijn studie van begin jaren negentig definieërt Van
Dam gemeentelijk arbeidsmarktbeleid als een optelsom van economisch en werkgelegenheidsbeleid aan de
ene kant en werkloosheidsbeleid aan de andere kant. Hij hanteert twee argumenten waarom de effectivi-
teit van gemeentelijk arbeidsmarktbeleid waarschijnlijk gering is. In de eerste plaats stelt hij dat arbeids-
markten een sterk regionaal karakter hebben en in de praktijk meerdere gemeenten overstijgen. Door
ruimtelijke externe effecten kunnen de revenuen van inspanningen van een gemeente elders – bij andere
gemeenten - terechtkomen. Dit doet zich bijvoorbeeld voor bij economisch beleid waarbij bedrijfsacquisi-
tie leidt tot banengroei waarvan niet alleen werkzoekenden in de eigen gemeente, maar ook werkzoeken-
den uit andere gemeenten profiteren. Waarom zou je als gemeente dan investeren, wanneer je kunt
meeliften op de inspanningen van anderen?148 De essentiële vraag volgens Van Dam is dan ook of voldoende
intergemeentelijke bestuurlijke coördinatie wordt gerealiseerd om dit liftersgedrag tegen te gaan. In de
tweede plaats stelt Van Dam de vraag aan de orde of gemeentelijke beleidsinspanningen wel leiden tot een
groei van het aantal banen en vervolgens of deze groei van banen ook leidt tot een daling van de lokale
werkloosheid. Ook hierbij heeft hij vraagtekens, onder meer vanwege het feit dat de meest relevante be-
drijfsvestigingsvoorwaarden voor een gemeente nauwelijks manipuleerbaar zijn. Bij de locatiekeuze spelen
een groot aantal factoren een rol, waaronder de geografische ligging van de gemeente, de infrastructuur, de
al aanwezige bedrijvigheid, de status van de gemeente enz. Dat de houding en opstelling van gemeenten
een geringe rol speelt bij het keuzeproces van ondernemers is in tal van onderzoek vastgelegd149. Mocht
desondanks een gericht economisch beleid toch leiden tot banengroei, dan leidt dit nog niet tot een daling
van de werkloosheid, vanwege de al eerder genoemde weglekeffecten naar andere gemeenten of door het
toetreden van nieuwe deelnemers, pendelaars en migranten150. Empirisch wijst het onderzoek van Van Dam
dan ook ‘ontnuchterend’ uit dat de mate waarin gemeenten zich inspannen op het terrein van het arbeids-
marktbeleid niet is gerelateerd aan de ontwikkelingen in de werkloosheid ter plaatse151. Elhorst, Broersma,
Zeilstra & Oosterhaven (2007: 4) komen zelfs tot de conclusie dat het niet fair is de prestaties van lokale
politici en beleidsmakers te beoordelen op de mate waarin zij erin slagen de participatiegraad te doen stij-
gen en de werkloosheid te doen dalen, omdat hun invloed hierop gering is.
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matische sociale situatie: ‘De angel van problematische situaties schuilt in het ontbreken van de mogelijk-
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149 Pellenbarg, Van Steen & Wissen (2005); Meester & Pellenbarg (1986); Pellenbarg (1985).
150 Vgl. Broersma & Van Dijk (2002).
151 Van Dam et al. (1993: 154).
5 Coördinatievraagstukken
Hiervoor hebben we ten aanzien van werkgelegenheidsvraagstukken het probleem van de te-
kortschietende samenwerking naar voren gebracht. Door onderlinge concurrentie en freeridergedrag ont-
staat suboptimalisatie die vermeden zou kunnen worden wanneer beter zou worden samengewerkt. Deze
redenering geldt in brede zin wanneer we ons realiseren dat de gemeenten wellicht niet zelf en direct de
werking van de arbeidsmarkt kunnen beïnvloeden, maar wel samen met anderen. Zo hebben Sol & Glebbeek
(1998) uitvoerig de behoefte aan coördinatie op de arbeidsmarkt geïdentificeerd en beargumenteerd152. Hun
analyse draait om het vraagstuk van de ‘regiefunctie’, een destijds bij de invoering van de Arbeidsvoorzie-
ningwet (1991) in het leven geroepen taak, die de afgelopen jaren ook steeds meer in verband wordt ge-
bracht met de taak van de gemeente153. Hun analyse van de arbeidsmarkt in relatie tot ondersteunende
markten vertoont verwantschap met het aan populariteit winnende concept van de transitionele arbeids-
markt, waarin geldt dat de grenzen tussen arbeidsmarkten en andere sociale domeinen (huishouden, onder-
wijs, welzijn enz.) vervagen en meer open moeten worden om transities tussen productieve arbeid en
productieve niet-marktactiviteiten mogelijk te maken154. De implicatie is dat gemeenten beleidsmogelijkhe-
den kunnen verruimen door in deze aangrenzende domeinen in te grijpen om zo de lange termijn ontwikke-
lingen van vraag en aanbod te beïnvloeden. In het concept van de transitionele arbeidsmarkt staan vijf
transities centraal:
1 Van baan naar baan: Huidige beleidstoespitsingen doen zich momenteel voor in mobiliteits-
centra155.
2 Van werkloosheid naar baan en vice versa: Dit betreft in feite de toespitsing zoals wij die
hiervoor bij moral-hazard, het productiviteitstekort en de allocatie hebben gezien.
3 Van onderwijs naar baan en vice versa: Toespitsingen liggen op het terrein van de aansluiting
onderwijs-arbeidsmarkt, duaal leren, bestrijding van voortijdige schooluitval enz.
4 Van zorg naar baan en vice versa: Toespitsingen liggen op het terrein van combinaties arbeid
en zorg, zorg-werkarrangementen.
5 Van baan naar pensioen: Toespitsingen liggen onder meer op het terrein van leeftijdsbewust
personeel beleid en vervroegde pensionering versus doorwerken tot 67 jaar (verhoging AOW-
leeftijd).
Box 2.3 Intermezzo: Heuristiek of theorie
De vraag of het concept van de transitionele arbeidsmarkt (TAM) een arbeidsmarkttheorie is wordt
door Muffels et al. (2004) ontkennend beantwoord. De transitionele arbeidsmarkt kent geen eigen theoretisch
fundament dat zich onderscheidt van andere benaderingswijzen (zoals rationele keuze-theorie, institutionele
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nereren (in de vorm van een gemiddeld aantal uren over de hele levensloop)’. Muffels, Ester, Van Ours, Schip-
pers & Wilthagen (2004: 12). Vgl. Wilthagen (2003); Schmid (1998).
155 Vgl. Ministerie van Sociale Zaken en werkgelegenheid (2010: 17).
arbeidsmarkttheorie). Hooguit benadrukt zij de notie van dynamiek en de levenslooptheorie.
Vanuit beleidsoptiek biedt de TAM wel degelijk een interessant model omdat het intuïtief goed
aansluit bij vraagstukken die verder reiken dan alleen de arbeidsmarkt maar daar wel degelijk een relatie mee
hebben: participatie-, zorg en onderwijsbeleid, levensloopbeleid enz. Het levert een onderbouwing voor kwes-
ties als integraal beleid en samenwerking. De Commissie Arbeidsparticipatie (2008) heeft zo onder meer het
concept van de transitionele arbeidsmarkt gebruikt als kader voor het arbeidsmarktbeleid.
Anders dan op de transitie ‘van werkloos naar baan’, waarvoor gemeenten directe instrumen-
ten hebben, geldt op de andere transities dat gemeenten zullen moeten samenwerken met andere partijen
(onderwijsorganisaties, zorginstellingen, UWV WERKbedrijf enz.) om soepele overgangen mogelijk te maken.
Gemeenten zullen hun inspanningen kortom intern en extern moeten coördineren. In de zienswijze van de
OECD (2003: 12) is coördinatie enerzijds bedoeld voor de verbetering van de lokale uitvoeringspraktijk (het
‘governance-vraagstuk’), anderzijds dient het de verbetering van de effectiviteit van het actieve arbeids-
marktbeleid. Ook de OECD (2003: 12) echter plaatst arbeidsmarktbeleid in een bredere context waarbij de
samenhang met andere beleidsterreinen en markten in ogenschouw wordt genomen: ‘ The main reason is
the important interactions that labour market policy has with economic development and social inclusion,
two key policy areas at the local level. Indeed, co-ordination of labour market policy with social and eco-
nomic policies is perhaps the most crucial aspect of local governance’.
In de praktijk kent coördinatie in het arbeidsmarktbeleid van gemeenten een aantal verschijnings-
vormen:
1 Samenwerking met andere actoren die zich bewegen op de arbeidsmarkt (partnerships).
2 Samenwerking tussen diensten binnen de gemeente voor de onderlinge en interne afstem-
ming van taken en beleid (integraal beleid).
3 Het managen van gezamenlijke uitvoeringsorganisaties (bijvoorbeeld intergemeentelijke
sociale diensten, de werkpleinen óf de loketten voor Werk en Inkomen).
2.7 Uitsluitendheid en verwachtingen
Hiervoor heb ik vijf probleemstellingen gedefinieerd die uiteindelijk resulteren in vijf arbeids-
marktstrategieën. In tabel 2.7 zijn deze overzichtelijk op een rij gezet.
De inventarisatie leidt vervolgens tot drie vragen. In de eerste plaats kunnen we ons de vraag
stellen naar het onderscheidend vermogen van de gekozen indeling in vijf strategieën. Tot zover ben ik heu-
ristisch te werk gegaan om oplossingsstrategieën van gemeenten te kunnen vinden en in te delen. Daarbij
zijn de arbeidsmarktstrategieën gebaseerd op primaire problemen die zich in de lokale situatie voor kunnen
doen. Dat de primaire problemen conceptueel van elkaar zijn te onderscheiden, betekent echter nog niet dat
de oplossingsstrategieën in de praktijk uitsluitend zijn. Sterker nog, ik verwacht juist dat gemeenten be-
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leidsinstrumenten inzetten en verdedigen vanuit meerdere doelstellingen. Dat is goed waarneembaar bij
methodieken als Work First die door gemeenten zowel vanuit een dreigings- als een re-integratieperspec-
tief worden ingezet156. De reden daarvoor is dat in de praktijk niet (altijd) een onderscheid kan worden ge-
maakt tussen verschillende primaire problemen. Het onderscheid tussen ‘moral hazard’ en het
productiviteitstekort bijvoorbeeld is in de praktijk lastig vast te stellen, hoewel er steeds meer meetinstru-
menten worden onwikkeld157. Eenzelfde diffuusheid bestaat er in de praktijk ten aanzien van allocatie en
werkgelegenheidsbevordering als primaire problemen. Methodieken zoals de ‘werkgeversbenaderingen’ wor-
den zowel beargumenteerd vanuit een bemiddelingsoogmerk als een werkgelegenheidsverruimend doel.
Kortom, hoewel de indeling conceptueel houvast geeft, zal het beeld in de praktijk diffuser zijn.
In de tweede plaats kunnen we ons de vraag stellen of combinaties van strategieën denkbaar
zijn. Het antwoord daarop is bijna vanzelfsprekend ja. De primaire problemen zijn niet wederzijds uitsluitend
gedefinieerd of als een oplopende (of aflopende) schaal van probleemdefiniering voorgesteld. Eenvoudig ge-
zegd, meerdere primaire problemen kunnen zich gelijktijdig voordoen. De conclusie is dan ook dat gemeen-
ten in hun beleidsaanpak meerdere (combinaties van) oplossingsstrategieën kunnen beproeven. Empirisch
zal ik ook laten zien dat dit het geval is (zie hoofdstuk 9).
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156 Zie: Divosa/IWI (2009); Sol et al. (2008); Bunt et al. (2008).
157 Om moral hazard vast te stellen wordt in het beleidsprogramma hoogwaardig handhaven onder meer gewerkt
met klantprofielen om risico’s op oneigenlijk gebruik bij de aanvraag vast te kunnen stellen. Vgl. De Levita &
Oort (2008). Voor de vaststelling van het productiviteitstekort wordt op dit moment volop geëxperimenteerd
met loonwaardemetingen. Vgl. Kemper, Ruig & Visser (2009).
Tot slot geldt de vraag of we op voorhand verwachtingen kunnen opstellen over welke (com-
binaties van) strategieën gemeenten zullen inzetten. Een rationele benadering van deze vraag leidt tot het
antwoord dat gemeenten zich zullen laten leiden door de omvang waarmee de primaire problemen zich op
hun grondgebied voor zullen doen. De complicatie is in dit geval dat de primaire problemen zoals we hier-
boven hebben aangegeven lastig zijn te operationaliseren. Veel hangt daarom af van de probleemperceptie
die gemeenten hebben. Een tweede complicatie is dat er meer invloedsfactoren zijn die bepalen welke ver-
wachtingen we mogen hebben van het gemeentelijk handelen. Zo kunnen politieke oriëntaties een rol spe-
len of kunnen in het verleden gemaakte keuzes en ontwikkelde praktijken doorwerken in de
oplossingsrichtingen van vandaag de dag. In het volgende hoofdstuk ga ik hier uitgebreid op in.
2.8.Samenvatting
Vanaf het begin van de jaren negentig transformeert de Nederlandse verzorgingsstaat zich ge-
leidelijk naar een activerende sociale zekerheid met een nieuw ‘contract’ tussen overheid en burger. Het pas-
sieve uitgangspunt dat werkloosheid iemand overkomt, maakt plaats voor eigen verantwoordelijkheid en
zelfsturing. Bovenal gaat het zoeken naar werk voor uitkeringsverstrekking. Deze transformatie vertaalt
zich onder meer in een bestuurlijke herziening van de uitvoeringsstructuur op het terrein van werk en inko-
men. Voor gemeenten betekent dit dat afscheid wordt genomen van het idee dat het beroep op de bijstand
en de daarmee gepaard gaande uitkeringslasten op lokaal niveau onvermijdelijk zijn. Decentralisering van be-
voegdheden en budgettering van middelen moeten gemeenten stimuleren het beroep op de bijstand tot
het minimale te beperken.
Ik heb betoogd dat deze besturingsfilosofie hout snijdt vanuit een agency-perspectief, maar
dat het gemeenten tegelijk opzadelt met een probleem van een geheel andere orde: de beïnvloeding van de
regionale arbeidsmarkt om werkloosheid te voorkomen en werkgelegenheid te bevorderen. Voor het creë-
ren van banen zijn overheden grotendeels afhankelijk van beslissingen van werkgevers- en werknemersor-
ganisaties. Daarnaast ontberen de gemeenten in tegenstelling tot de Rijksoverheid fundamentele
correctieinstrumenten voor deze doelstellingen, zoals loonpolitiek en fiscaal beleid. Aan de hand van de
literatuur zijn een vijftal mogelijke arbeidsmarktstrategieën te identificeren die gemeenten niettemin kun-
nen volgen: een controlerende sociale zekerheid, een activerende sociale zekerheid, een allocatiestrategie,
een werkgelegenheidsstrategie en een coördinatiestrategie. De empirie moet uitwijzen van welke moge-




3 PATRONEN VAN BELEIDSAANPASSING
Gemeenten verkeren in een principiële onzekerheid over de in hun specifieke situatie
meest geëigende beleidsstrategie. Hoe gaan gemeenten daarmee om? In dit hoofdstuk
verken ik vier mogelijke uitkomsten van organisatiegedrag. Deze zijn gebaseerd op de vraag
of gemeenten efficiënt handelen of eerder inefficiënt gedrag laten zien, en de vraag of ge-
meenten in hun handelwijze op elkaar gaan lijken of zich van elkaar vandaan ontwikkelen.
De vier uitkomsten zijn: een ideale sociale dienst (paragraaf 3.2), regionale aanpassing
(paragraaf 3.3), ceremonieel gedrag (paragraaf 3.4) en padafhankelijkheid (paragraaf 3.5).
3.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk heb ik beargumenteerd dat de beleidstheorie van de decentralisatie van
de bijstandswetgeving inclusief de budgettering, gestoeld is op de veronderstelling dat gemeenten worden
geprikkeld om (beter) te presteren. Daarvoor is hun instrumentarium verruimd en gelijktijdig de financiële
verantwoordelijkheid vergroot. In dat opzicht past de decentralisatie in een lange trend in de afgelopen der-
tig jaar naar prestatieverbetering in het lokaal bestuur: inzichten vanuit het New Public Management heb-
ben geleid tot herhaaldelijke aanpassingen in beheersing, aansturing en verantwoording van de bestuurlijke
organisaties, met wisselend succes158. Op de vraag wat gemeenten zouden kunnen doen om de arbeids-
markt en de in- en uitstroom van de bijstand te beïnvloeden, zijn in het vorige hoofdstuk vijf handelings-
strategieën gedefinieerd. Later zal ik vaststellen of deze worden benut en wat daarvan de effectiviteit is.
Los van de beleidsinhoudelijke invulling interesseert mij verder de vraag hoe gemeenten omgaan
met hun beleids- en budgettaire vrijheid. Wat mogen we verwachten van gedrag en prestaties van ge-
meenten in een omgeving waarin de invloed op de omvang van de gevraagde dienstverlening beperkt is? Dat
we in staat zijn verschillende handelingsmogelijkheden te onderscheiden, betekent nog niet dat gemeen-
ten hiervan gebruik zullen maken. En als ze al worden benut, is het nog niet gezegd dat grote verschillen
tussen gemeenten zullen ontstaan óf dat de benutting zal bijdragen aan een verbetering van de efficiëntie.
De vraag is toch al of gemeenten wel streven naar de meest efficiënte aanpak. Ze kunnen ook tevreden zijn
met uitkomsten die niet afwijken van het gemiddelde presteren van gemeenten159. Veel hangt kortom af van
de vraag waardoor gemeenten zich laten leiden en wat de invloed is van de omgeving.
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158 Ter Bogt (2008a, 2008b).
159 Simon (1958) reserveert hiervoor de term ‘satisficers’.
De vraag is kortgezegd wat de patronen zijn van beleidsaanpassing? In dit hoofdstuk schets ik
vier patronen afhankelijk van de vraag of gemeenten convergeren of divergeren in hun beleidsaanpak én de
vraag of gemeenten efficiënter worden of juist minder efficiënt. De dimensies van convergentie/divergen-
tie en al dan niet efficiënte aanpassing combinerend, kunnen we voor het geval van de gemeenten vier mo-
gelijke patronen van beleidsaanpassing onderscheiden (zie tabel 3.1).
De dimensies kennen een verwantschap met de klassieke proposities in de organisatiesociolo-
gie rond de wisselwerking tussen structuur en omgeving160. Het ‘scientific management’ van Taylor (1916) en
de bureaucratietheorieën gebaseerd op Weber (1946) leiden tot de gedachte dat er een ‘one best way’ van
organiseren of management is, met een nadruk op de formeel-rationele organisatie, hiërarchie en standaar-
disatie van werkprocessen. In contrast daarmee ontwikkelde zich in de loop van de vorige eeuw het inzicht
dat verschillende omgevingen om verschillende structuren vragen (‘best fit’; het contingentieperspectief)161.
Hoewel beide benaderingen weliswaar de nadruk leggen op doeltreffendheid en doelmatigheid, lopen zij
uiteen in de vraag of organisaties één ideaaltypische vorm en aanpak kennen, zoals in het scientific ma-
nagement en in bureaucratietheorieën het geval is, of meerdere, afhankelijk van de (technische) omgeving,
zoals in de contingentietheorie het geval is. Nog een stap verder ging het idee dat organisaties zich niet zon-
der meer de ‘meest efficiënte’ structuur door de omgeving laten opdringen, maar hierin wezenlijke keuze-
vrijheid (‘strategic choice’) hebben en nemen. De strategic choice-benadering verwerpt de deterministische
invloed van de omgeving en vraagt vooral aandacht voor de actieve rol van personen en/of groepen met
macht om de structuren van organisaties te beïnvloeden door in essentie politieke processen162.
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160 Overzichten van deze perspectieven zijn te vinden in tal van handboeken: zie Mintzberg (1979); Perrow (1984);
Lammers (1989); Morgan (1996).
161 Vooral Lawrence & Lorsch (1967), Burns & Stalker en Woordward (1958) zetten zich af de idee dat er een ‘one-
best way to organise’ zou bestaan en dat verschillende omstandigheden tot verschillende wijzen van organi-
seren zou moeten leiden wil een optimaal resultaat worden bereikt. Vgl. Lammers (1987: 152); Donaldson
(2001).
162 Child (1997).
Hoewel deze klassieke paradigma’s nog steeds in de organisatiewetenschappen en de (publieke)
managementliteratuur worden gehanteerd, hebben deze eind jaren zeventig nieuwe inkleuringen gekregen
door een hernieuwde belangstelling van instituties op het gedrag van organisaties en beleid. Bijna gelijktij-
dig ontwikkelden zich in de loop van de jaren ‘70 vanuit de sociologie, de economie en de politicologie
nieuwe verklaringskaders die bekend staan als het ‘new institutionalism’. De neo-institutionele economie,
de nieuwe institutionele organisatiesociologie en het historisch institutionalisme zijn voorbeelden van theo-
rieën die hun oorsprong vinden in deze hernieuwde belangstelling voor instituties163. In het theoretische
hart van het nieuwe institutionalisme ligt het concept van ‘keuze binnen beperkingen’ (‘choice within con-
straints’): ‘Institutions (..) comprise the formal and informal constraints that shape the choice-set of ac-
tors’164. De drie stromingen verschillen echter in hun inkleuringen van instituties, hoe deze ontstaan en zich
ontwikkelen en de onderliggende mensbeelden165. Zoals we in dit hoofdstuk zullen zien, leiden deze theo-
retische invalshoeken tot verschillende voorspellingen over wat we mogen verwachten. Of zoals Hall & Tay-
lor (1996) het uitdrukten: ‘They paint quite different pictures of the political world’166.
Het in dit hoofdstuk gehanteerde begrip ‘organisatie’ vat ik in navolging van Simon (1958) breed
op, als een: ‘ .. complex pattern of communication and relationships in a group of human beings. This pat-
tern provides to each member of the group much of the information and many of the assumptions, goals,
and attitudes that enter into his decisions, and provides him also with a set of stable and comprehensible
expectations as to what the other members of the group are doing and how they will react to what he says
and does’167. Deze definitie maakt zowel een onderscheid naar formele organisaties mogelijk, met een na-
druk op structuren, processen, taakverdeling en hiërarchie, als naar de informele organisatie, met een na-
druk op communicatie en cultuur. Daarbij gaat mijn aandacht vooral uit naar de output, naar het beleid, en
minder naar de interne organisatie. De focus van dit onderzoek ligt immers op beleidsprogramma’s en be-
leidsinzet en in mindere mate op de wijze waarop de uitvoering is georganiseerd.
Dit hoofdstuk is georganiseerd rondom de vier verklaringskaders. In de paragrafen 3.2 en 3.3 ga
ik allereerst in op de twee uitkomsten van efficiënt gedrag, respectievelijk de ideale sociale dienst (3.2) en
de regionale aanpassing (3.3). In de paragrafen 3.4 en 3.5 beschrijf ik de twee uitkomsten van inefficiënt ge-
drag, respectievelijk ceremonieel gedrag (3.4) en padafhankelijkheid (3.6). Ik rond af met een samenvatting
in paragraaf 3.7.
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163 Scott (2001); Hall et al. (1996); DiMaggio (1998).
164 Nee (1998: 8).
165 Scott (2001) maakt een onderscheid in ‘regulative, normative and cultural-cognitive pillars of institutions’.
Hall et al. (1996) maken een onderscheid in historisch institutionalisme, sociologisch institutionalisme en ra-
tionele keuze institutionalisme.
166 Hall et al. (1996: 936).
167 Simon (1976: xvii).
3.2 De ideale sociale dienst
In 2005 concludeerde de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid na onderzoek
naar de resultaten van het verdeelmodel, dat nog ‘.. niet is vast te stellen wat de optimale sociale dienst
is’168. De gedachte spreekt tot de verbeelding omdat deze suggereert dat er een ideale, lees: meest effi-
ciënte, wijze is waarop de uitvoering van de WWB zou kunnen plaatsvinden. De wijze waarop deze zal kun-
nen worden bereikt verloopt langs een leerproces waarbij door onderlinge vergelijking gemeenten bij elkaar
de kunst kunnen afkijken169. In de verwachting van het Rijk kunnen gemeenten ‘..via meting en vergelijking
van resultaten de uitvoering verbeteren. Gemeenten die een tekort hebben op het toegekende budget zul-
len aangezet worden om zich te meten met vergelijkbare gemeenten die wel besparingen realiseren op hun
budget. Door middel van benchmarking en uitwisseling van best practices door gemeenten wordt deze be-
weging gestimuleerd. De benchmark kan dienen als hulpmiddel voor gemeenten om tot een beter inzicht
te komen in de eigen prestaties van de gemeenten ten opzichte van de prestaties van andere gemeenten
en daarmee bijdragen aan de kwaliteit van eigen beleid en uitvoering’170. Sinds 1999 hebben meerdere ini-
tiatieven geleid tot benchmarks op het terrein van werk en inkomen, waaronder het initiatief van het Mi-
nisterie van Sociale Zaken zelf om te komen tot een Kernkaart Wet Werk en Bijstand171.
Vanuit de managementliteratuur wordt decentralisatie vaak gelijkgesteld met de mogelijkheid
voor verschillende gelijktijdige experimenten door lokale overheden172. Door deze experimenten ontstaat de
mogelijkheid tot beleidsinnovatie die, mits deze goed worden gemonitored en verspreid, voor alle partijen
tot verbetering kunnen leiden. De achterliggende gedachte is dat organisaties streven naar efficiënte op-
lossingen om zich te kunnen handhaven in onzekere omgevingen en markten. Om te overleven zullen zij de
eigen resultaten en werkwijze vergelijken met andere organisaties en die aanpak overnemen die elders ef-
ficiëntere resultaten laat zien. Deze denkwijze is verder gebaseerd op een aantal uitgangspunten en veron-
derstellingen die in de klassieke managementtheorieën, het daarop gebaseerde New Public Management
(NPM) en de neo-institionele economie centraal staan: organisaties handelen rationeel en mechanisch, zijn
goed geïnformeerd, handelen doelgericht en hebben stabiele preferenties. Bovenaan de lijst van preferen-
ties staat het streven naar een zo groot mogelijk resultaat tegen zo laag mogelijke kosten, in andere woor-
den efficiëntie. Belangrijker nog, in ‘… the traditional model of bureaucracy and NPM, in both its earlier and
later variants, constituted ‘one size fits all’ views of the world. Each embodied a characteristic set of ar-
rangements that were seen as applicable to all governmental organizations’173.
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168 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2005d: 1).
169 Vgl. Interdepartementaal Beleidsonderzoek Financieringssysteem ABW (1996).
170 Tweede Kamer der Staten Generaal (1999: 6).
171 De Benchmark WWB van SGBO/Stimulansz (sinds 1999), de kernkaart WWB van het Ministerie van SZW (sinds
2004), de WWB-monitor van Divosa (sinds 2004) en de VNG Benchmark ‘Waar staat je gemeente.nl’ (sinds
2006). Sinds 2009 bundelt het Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten (KING) verschillende gemeente-
lijke benchmarks en monitoren met het oog op duurzame kwaliteitsverbetering en bevordering van dienstver-
lening van het lokale bestuur.
172 Strumpf (2002); Nativel et al. ( 2002); Berry (1994).
173 Alford & Hughes (2008: 131).
Het New Public Management is begin jaren ’80 geïntroduceerd174. In de kern daarvan ligt on-
tevredenheid over het presteren van de overheid en een verondersteld gebrek aan resultaten en klanto-
riëntatie175. De focus van NPM was daarbij grotendeels gericht op het realiseren van alternatieve vormen van
implementatie van beleid en dienstverlening, zoals operationele decentralisatie. Tevens werden nieuwe
controle mechanismen geïntroduceerd die zouden kunnen zorgen dat de overheid de resultaten en dienst-
verlening van publieke organisaties (‘de agenten’) zou kunnen verbeteren. In het bijzonder werden drie
nieuwe controlemechanismen geïntroduceerd: resultaatverantwoording, financiële prikkels en competi-
tie176. Alle drie de controlemechanismen zien we terug in de stelselveranderingen rond de bijstandverlening.
Een meer economische onderbouwing van het NPM is te vinden in de neo-institutionele eco-
nomie. Deze stroming houdt zich bezig met de vraag welke organisatievormen in een bepaalde situatie op-
timaal zijn, dat wil zeggen welke organisatievormen leiden tot maximale economische efficiëntie177.
Nagegaan wordt op welke wijze de regel- en vormgeving en het economisch functioneren elkaar wederzijds
beïnvloeden. Ik beperk mij hierbij tot de agentschapstheorie aangezien deze een centrale rol heeft gespeeld
in de analyse voorafgaand aan de institutionele hervormingen in de jaren negentig178. De agentschapstheo-
rie beschrijft de mogelijke consequenties van een splitsing van de beslissingsbevoegdheden in een organi-
satie en stelt daarbij vooral het probleem van de informatieasymmetrie centraal. Tussen de opdrachtgever
(‘Principaal’) en de opdrachtnemer of ondergeschikte (‘Agent’) doen zich informatieproblemen voor die lei-
den tot een discretionaire ruimte (beleidsvrijheid) voor de opdrachtnemer waardoor het verschil in doel-
stellingen met de opdrachtgever manifest kan worden. Deze discretionaire ruimte leidt, wat de
opdrachtnemer betreft, op een tweetal wijzen tot non-coöperatief gedrag: het verborgen karakteristieken-
geval (‘hidden characteristics’, ‘adverse selection’, negatieve of antiselectie) en het verborgen beslissin-
gengeval (‘moral hazard’, onbedoeld gedrag). In het eerste geval verkeert de opdrachtgever in onzekerheid
over het productieresultaat, in het tweede over de inzet van de opdrachtnemer daarbij179. Door regelgeving
en financiële prikkels wordt getracht belangen van principaal en agenten in balans te krijgen. Door de bud-
gettering van uitkeringslasten ligt de financiële verantwoordelijkheid bij de agent die als gevolg daarvan
minder belang heeft bij ‘shirking’. Verder geldt in de WWB een omgekeerde bewijslast: de gemeente, de
agent, moet bij overschrijding van het budget boven een zekere norm aantonen dat dit te wijten is aan niet
door de gemeente te beïnvloeden oorzaken180. Pas dan wordt de gemeente schadeloos gesteld. Voor het Rijk
is er geen noodzaak meer om de agent te controleren op doelmatigheid aangezien verondersteld wordt dat
de prikkelwerking leidt tot een doelmatige uitvoering181.
Wat zowel het NPM als de agentschapstheorie gemeen hebben, is de nadruk op controle en be-
heersing van publieke organisaties en een nadruk op rationeel en strategisch gedrag. In dat opzicht gaan de
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174 Hood (1991).
175 Verhoest, Verschuere & Bouckeart (2007).
176 Verhoest (2005).
177 Hendrikse (2003); Ter Bogt (1997).
178 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1994).
179 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1994: 85-86).
180 De zogenaamde ‘hardheidsclausule’.
181 Tweede Kamer der Staten Generaal (2003a).
inzichten vanuit de neo-institutionele economie en de moderne managementtheorieën hand in hand. Van-
uit deze gedachtegang worden gemeenten opgevat als agenten, als uitvoeringsorganisaties (de sociale
dienst), die binnen strikte kaders weliswaar een eigen autonomie hebben, maar toch vooral de doeleinden
van de principaal, het Rijk, moeten nastreven. Beide stromingen houden zich met andere woorden meer
bezig met de ‘hoe’ vraag dan met de ‘wat’ vraag. Onder de veronderstelling van naar winst maximalisatie
strevende gemeenten die door benchmarks en andere vormen van informatie-uitwisseling goed geïnfor-
meerd zijn over elkaars doen en laten, zal een leerproces op gang komen waarbij men de aanpak zal over
nemen die de meeste resultaten laat zien. Van hieruit is een convergentie naar de meest efficiënte aanpak
het gevolg.
Op deze redenering past één uitzondering die reeds bij de vormgeving van de financieringssys-
tematiek is onderkend. De gemeenten zullen geen kosten kunnen afwentelen op andere gemeenten of win-
sten boeken ten koste van andere gemeenten. In de praktijk kan dit zich heel goed voordoen. In dat geval
ontstaat een dynamiek waarbij onderlinge belangen voorkomen dat informatie wordt uitgewisseld en non-
coöperatief gedrag wordt bevorderd.
3.3 Regionale aanpassing
Het hiervoor beschreven patroon van beleidsaanpassing benadrukt convergentie in uitkomsten.
Het is echter ook plausibel dat divergente én efficiënte patronen kunnen plaatsvinden. Hét argument voor
dergelijke patronen is dat efficiënt werken alleen mogelijk is door optimale aanpassing van gedrag en be-
leid aan de regionale omstandigheden. In hoofdstuk 2.4 heb ik aangegeven dat het niet eenvoudig is een ‘na-
tuurlijke’ arbeidsmarktregio te definiëren. Wel heb ik geconcludeerd dat de arbeidsmarkt per definitie
regionaal is omdat de meeste mensen werk zoeken en vinden in de nabije omgeving en dat als gevolg van
deze ruimtelijke dimensie (kwantitatieve en kwalitatieve) mismatches ontstaan tussen vraag en aanbod182.
Het inzicht dat verschillen in regionale arbeidsmarktomstandigheden vragen om regiospeci-
fieke oplossingen, is weliswaar van recente datum, maar sinds begin jaren negentig (inter)nationaal be-
leidsmatig veelvuldig beargumenteerd en beproefd183. Daarbij is voor Nederland de regionalisering van de
Arbeidsvoorzieningsorganisatie in 1991 als startpunt te markeren. De idee hierachter leek te zijn dat regio-
nale deelmarkten aanzienlijk van elkaar verschillen in termen van op te lossen problemen en dat het beleid
daarop moet aansluiten om effectief te kunnen zijn184. In de Kamerstukken voor de invoering van budget-
tering van de bijstandsgelden vinden we ook een verwachting daaromtrent: ‘Niet alleen de integrale be-
leidsaanpak is (…) van belang, waardoor er een geïntegreerde aanpak van de verschillende beleidsterreinen
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182 Vgl. Van Dijk (2001).
183 Raad voor Werk en Inkomen (2006a); Divosa (2008); Vereniging van Nederlandse Gemeenten (2008, 2007,
2004); OECD (2003, 1999).
184 Edzes & Glebbeek (1992: 303).
mogelijk wordt, maar ook het rekening houden met de specifieke lokale situatie. De arbeidsmarktsituatie is
immers voor een deel weliswaar landelijk bepaald, maar hangt daarnaast ook af van regiospecifieke facto-
ren. De gemeente is in de gelegenheid om daarop adequaat in te spelen’185. In 2005 stelt het Ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid vast dat de Nederlandse arbeidsmarkt in menig opzicht regionaal is186.
Dat betekent in de woorden van het ministerie dat voor tal van nationale arbeidsmarktvraagstukken en
doelstellingen de antwoorden in de regio’s moet worden gezocht. We zien tot slot een overeenkomstige in-
vulling terug in de opvatting van de VNG (2007) in de kadernotitie Regionaal arbeidsmarktbeleid: ‘De hoofd-
doelstelling van dit project is dat er overal in Nederland regionaal arbeidsmarktbeleid wordt gevoerd, dat
aansluit op de natuurlijke schaal van de lokale arbeidsmarkt (…). Regionaal arbeidsmarktbeleid bestaat uit
het op elkaar aansluiten van gemeentelijke visies op de regionale arbeidsmarktproblemen en het verbinden
van de initiatieven van zowel gemeenten als partners die in de regio plaatsvinden in het licht van deze re-
gionale visie. Praktisch kan deze verbinding leiden tot samenwerkings,- of prestatie afspraken, afstemming
van instrumenten, gebruik van elkaars instrumenten of het samen ontwikkelen van een nieuw instrumen-
tarium’187. De aanpassing of adaptie van beleid aan regionale omstandigheden kan op deze wijze tot ver-
schillende aanpassingspatronen leiden.
Voor de aanpassing van organisaties aan de omgeving bestaat ook in de organisatiewetenschap
een lange traditie. De omgeving waarin organisaties functioneren kan volgens Scott & Meyer (1991) wor-
den onderscheiden in een technische omgeving en een institutionele omgeving. Technische omgevingen
zijn omgevingen waarin een product of dienst wordt geruild in een markt op een manier dat organisaties wor-
den beloond voor effectieve en efficiënte controle over het productieproces. In mijn beschouwing is de re-
gionale arbeidsmarkt een technische omgeving, aangezien de gemeente voor het succes of falen van haar
beleid afhankelijk is processen die zich daar af spelen188. Het is te vergelijken met een afzetmarkt voor pro-
ducten en diensten in de commerciële sector. Institutionele omgevingen worden daarentegen gekarakteri-
seerd door regels en eisen waaraan organisaties moeten voldoen om legitimiteit en ondersteuning van de
omgeving te krijgen189. In de woorden van Scott & Meyer (1991: 167): ‘technical environments excercise
output control over organizations (…). In institutional environments organizations are rewarded for esta-
blishing correct structures and processes, not for the quantity and quality of their outputs. In hun visie
geven zowel de technische als de institutionele omgeving aanleiding voor ‘rationeel’ organisatiegedrag,
maar wel met een verschillende invulling wat onder ‘rationeel’ moet worden verstaan. Technische omge-
vingen benadrukken een rationaliteit dat ‘..incorporates a set of prescriptions for matching means and ends
in ways that are effacious in producing outcomes of a predictable character’. Daarentegen benadrukken in-
stitutionele omgevingen een rationaliteit die ‘..is suggested by the term rationale: providing an account
that makes past actions understandable and acceptable to others, that renders the organization accoun-
table for its past actions’190. Met andere woorden, in technische omgevingen tellen kwesties als doeltref-
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188 Dat de arbeidsmarkt zelf in hoge mate is geïnstitutionaliseerd (ontslagrecht, arbeidsvoorwaarden, minimum-
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fendheid en efficiëntie daar waar in institutionele omgeving meer grondgedachten, principes en beweegre-
denen tellen. Hoewel Scott & Meyer (1991) hier een specifieke invulling geven van de rol en functie van in-
stituties, vergelijkbaar met de neo-institutionele sociologie (zie paragraaf 3.4), is vooral het onderscheid in
omgeving hier interessant.
Dat verschillen in technische omgevingen om verschillende beleidsprogramma’s en organisa-
tievormen vragen wil er sprake zijn van een effectieve ‘fit’, ligt in het hart van de contingentietheorie191. Al
in de jaren ’50-’70 van de vorige eeuw concludeerden Burns & Stalker (1961), Lawrence & Lorsch (1967) en
Woodward (1958) dat voor verschillen in afzetmarkten en technologieën verschillende organisaties nodig
zijn192. Daarmee zet de contingentietheorie zich af tegen universele bureaucratietheorieën die uitgaan van
een ‘one best way’ van organiseren en waarbij verondersteld wordt dat er een maximale prestatie komt van
maximale formalisatie en specialisatie193. Wanneer de omgevingskenmerken wijzigen bestaat de noodzaak
van de organisatie zich opnieuw aan te passen aan de veranderende kenmerken en ‘..therefore the organi-
zation becomes shaped by the contingencies because it needs to fit them to avoid loss of performance’194.
Tegenover de structurele, functionele en deterministische invalshoek van de contingentietheorie, ontstond
een tegenbeweging, de strategische keuze benadering ‘..because of its faillure to give due attention to the
agency of choice by whoever have the power to direct the organization’195. De strategische keuze benade-
ring benadrukte het element van keuze in een essentie politiek proces om de organisatie te richten naar zelf
gekozen doelstellingen op basis van een inschatting van kansen en problemen in de omgeving196.
Deze korte kenschets leidt tot een aantal conclusies. In de eerste plaats dat aanpassing van be-
leid aan de omgeving, in ons geval de regionale arbeidsmarkt, volop beleidsmatig wordt beargumenteerd en
beproefd197. Daarbij blijkt overigens ook keer op keer het schijnbare onvermogen van gemeenten om daar in
de praktijk handen en voeten aan te geven198. In de tweede plaats leert ons de contingentietheorie en de
strategische keuze benadering dat dergelijk aanpassingsgedrag een efficiënte strategie is. In de derde plaats




192 Uit het werk van de auteurs komen klassieke onderverdelingen in mechanische organisaties (in stabiele om-
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rationeerde beleidskeuzes in de specifieke lokale of regionale setting.
198 Inspectie voor Werk en Inkomen (2008a); Vereniging van Nederlandse Gemeenten (2008); Raad voor Werk en
Inkomen (2006a).
3.4 Ceremonieel gedrag
Het is ook denkbaar dat gemeenten convergeren, maar daarin niet efficiënt zijn. Dat is intuï-
tief wellicht lastig voor te stellen, daarom besteed ik er hier meer aandacht aan. Laten we beginnen met een
illustratie. In het essay ‘Machteloosheid van eigen makelij’ (2005) schetst de columnist Hilhorst een beeld
van sociale diensten met één hand op de rug199. Doordat zij niet de fundamentele vraag – waartoe is de so-
ciale dienst op aard? – hebben gesteld, vervallen ze naar zijn idee in een conservatief denkkader waarin het
probleem centraal staat dat vele werklozen wel kunnen werken, maar niet willen. Door kleine vragen te
stellen (‘moet de controle aan de voorkant worden versterkt?’; ‘sluiten de schakels van de keten wel op el-
kaar aan?’) hebben ze hun eigen actierepertoire beperkt en transformeren ze van een uitkeringsfabriek in een
trajectenfabriek. Innovatie blijft daardoor achterwege. Hoewel Hilhorst de onderliggende mechanismen
(‘waaróm stellen gemeenten zich geen fundamentele vragen?’) niet expliciteert, lijkt hij te doelen op inge-
sleten patronen, korte termijn en risicomijdend gedrag en culturele oogkleppen. Het essay heeft in 2005 als
een spiegel voor de veranderingsbereidheid, of beter: het tekort daaraan, van sociale dienst managers ge-
fungeerd en heeft in 2007 een gevolg gekregen met als strekking dat in wezen niets is veranderd200.
Het essay kan dienen als illustratie voor de denkwijze volgens de neo-institutionele organisa-
tiesociologie. In plaats van het streven naar efficiënte oplossingen, zoals in de neo-institutionele economie
gebruikelijk is, legt de neo-institutionele sociologische theorie de nadruk op culturele en normatieve uit-
gangspunten als basis van het handelen van organisaties. De redenering is kortgezegd als volgt. De omge-
ving waarin gemeenten functioneren is in hoge mate onzeker, door gebrekkige informatie over wat werkt
en wat niet, en door ‘zwakke’ technologie. In dergelijke onzekere omgevingen is niet de enige juiste weg te
bepalen en telt eerder de legitimiteit van de gevolgde procedures en werkwijzen dan het gokken op maxi-
male effectiviteit201.
Instituties beïnvloeden gedrag van actoren door betekenis en interpretatiekaders te bieden.
Mensen handelen op basis van onvolledige informatie en/of hebben beperkte (cognitieve) mogelijkheden om
informatie te verwerken. In deze onzekere omgeving laten mensen en organisaties zich leiden door cultu-
reel en normatief bepaalde scripts. Onder institities worden dan ook niet alleen formele regels, procedures
en normen verstaan, maar ook ‘symbol systems, cognitive scripts, and moral templates that provide the
‘frames of meaning’ guiding human action’202. Dat betekent overigens niet dat mensen niet doelgericht of
rationeel handelen, maar ‘…what an individual will see as ‘rational action’ is itself socially constituted’203.
Tot slot zijn individuen en organisaties niet op zoek naar winst of nutsmaximalisatie, zoals in het rationele
actor model het geval is, maar naar goedkeuring (‘social appropiateness’) en legitimiteit. De eenheid van ana-
lyse is een ‘societal sector’ omdat deze ‘..help to bound the environments within which institutional pro-
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supplying a given type of product or service together with their associated organizational sets: suppliers,
financiers, regulators, and so forth205. Het idee is dat organisaties binnen sectoren een institutionele dyna-
miek kennen die niet zichtbaar wordt wanneer de focus op de individuele actor of organisatie ligt. De sec-
tor van werk en inkomen (gemeenten, UWV, re-integratiebedrijven) kan in dat opzicht als een ‘societal
sector’ worden opgevat. Neo-institutionele (organisatie) sociologen houden zich vooral bezig met de vraag
hoe het komt dat organisaties (binnen sectoren) zoveel op elkaar lijken206. Zij reserveren hiervoor de term
isomorfisme.
In de eerste plaats wordt afstand genomen van een naar efficiencywinst strevende en nuts-
maximaliserende actor. Daar tegenover concurreren organisaties ‘.. not just for resources and customers, but
for political power and institutional legitimacy, for social and economic fitness’207. Daar zijn eenvoudige
voorbeelden van te geven, zoals een te hardvochtige opstelling in de richting van werkloze cliënten die wel-
iswaar efficiënt kan zijn, maar niet zal kunnen rekenen op goedkeuring in een institutionele omgeving waarin
cliënten ‘rechten’ hebben en politici opnieuw verkozen willen worden. Volgens Meyer & Rowan (1977) kan
dit zelfs een bron van conflict zijn wanneer vragen om efficiency conflicteren met de moeite die organisa-
ties doen om zich te conformeren aan ‘ceremonial rules of production’208.
In de tweede plaats zijn er culturele en cognitieve verklaringen voor organisatiegedrag. Wat be-
langrijk wordt gevonden en wat als succes wordt gedefinieerd is cultureel bepaald en wordt door de ge-
schiedenis gekanaliseerd: ’Many of the positions, policies, programs, and procedures of modern organisations
are enforced by public opinion, by the views of important constituents, by knowledge legitimated through
the educational system, by social prestige, by the laws, and by the definitions of negligence and prudence
used by courts. Such elements of formal structure are manifestations of powerful institutional rules, which
function as highly rationalized myths that are binding in particular organizations’209. De term ‘rational myths’
is interessant. Organisaties gedragen zich weliswaar rationeel in de zin dat ze doelstellingen formuleren en
specificeren langs welke weg deze doeleinden kunnen worden behaald ‘.. however these beliefs are myths
in the sense that they depend for their efficacy, for their reality, on the fact that they are widely shared, or
are promulgated by individuals or groups that have been granted the right to determine such matters’210. Was
het twintig jaren geleden ‘not done’ om in de persoonlijke levenssfeer van werklozen te treden, tegen-
woordig is het kijken ‘achter de voordeur’ een gelegitimeerde methodiek211. Een voorbeeld van verschui-
vende moraal en ethiek.
In de derde plaats wordt niet de individuele organisatie of actor als analyse-eenheid genomen,
maar zoals gezegd de sector (‘organizational field’). Het argument is dat kenmerken van deze maatschap-
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pelijke sectoren zorgdragen voor institutionele isomorfisme, voor het delen van een gemeenschappelijk re-
ferentiekader en probleemdefinities in het omgaan met de complexe werkelijkheid. Of zoals DiMaggio &
Powell (1991: 64) het noemden: ‘highly structured organizational fields provide a context in which indivi-
dual efforts to deal rationally with uncertainty and constraint often lead, in the agregate, to homogeneity
in structure, culture and output’.
Wanneer we de sector van werk en inkomen als een maatschappelijke sector in bovenstaande
denktrant beschouwen, dan kunnen we concluderen dat de sector anno 2009 hecht is georganiseerd, met
een complexe interactie- en belangenstructuur op verschillende niveaus van bestuur en uitvoering. Tabel
3.2 geeft een overzicht van de belangrijkste actoren op macro-, meso- en microniveau.
Het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid kent naast de centrale directies, de In-
spectie voor Werk en Inkomen (IWI) en de regionale agentschappen, regionale accountteams voor onder-
steuning van regio’s en gemeenten. De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) kent haar eigen
belangenstructuur: een centrale Commissie Werk en Inkomen, anno 2009 bestaande uit 20 bestuurders
die de belangen rondom de sector vertegenwoordigen, en provinciale afdelingen. Divosa kent anno 2009 een
landelijk bestuur met zes centrale thematische commissies, zes regionale afdelingen, ieder met een eigen
bestuur, subregionale divosa-kringen van managers en beleidsmedewerkers sociale zaken, een eigen ken-
nisontwikkelingsafdeling met een divosa-academie voor opleidingen en de mogelijkheid voor visitatie en
kwaliteitsbeoordeling. De VNG en Divosa hebben in 2001 de stichting Stimulansz opgericht, een onafhan-
kelijke, niet-commerciële organisatie die professionals en burgers ondersteunt op het gebied van werk en
inkomen, wonen, zorg en welzijn. In 2005 is Stimulansz als onafhankelijke, zelfstandige organisatie verder
gegaan. De VNG en Divosa vormen daarnaast samen met het UWV het zogenaamde Algemene Ketenover-
leg (AKO). Het AKO (2007) heeft geen formele bevoegdheden, maar probeert een stimulerende rol te ver-
vullen in het realiseren van integrale dienstverlening van de drie partijen, inrichten van een gezamenlijke
werkbedrijf en het regionale arbeidsmarktbeleid. Het AKO heeft vanaf 2001 op verschillende manieren on-
dersteuningsstructuren ingericht voor de lokale partijen. Anno 2008 bestaat deze ondersteuning uit zes re-
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gionale ketenambassadeurs, regionale ketendagen, een webplatform, opleidingen en tal van handreikingen.
VNG, Divosa en het AKO zorgen voor een dichte belangenstructuur met een sterke communis opinio, zon-
der dat van daadwerkelijke effectmetingen sprake is.
Het is eenvoudig voor te stellen dat in een dergelijke sector het construeren van een gedeelde
werkelijkheid en rationele mythes plaats kan vinden. DiMaggio & Powell (1991) identificeren drie mecha-
nismen waardoor isomorfisme ontstaat. In de eerste plaats onderscheiden ze ‘coercive isomorphism’, dat wil
zeggen dat er een dwangmatige druk wordt uitgevoerd door formele en informele krachten door organisa-
ties op organisaties waarvan zij afhankelijk zijn en door culturele verwachtingen in de samenleving waarin
deze organisaties functioneren. Wet- en regelgeving, financiële prikkels, voorschriften en publieke opinies
leiden er toe dat organisaties zich gaan gedragen naar standaarden die hen worden opgelegd. Van deze vorm
van dwangmatige druk zijn vele voorbeelden te geven. De VNG en het Ministerie sluiten met enige regel-
maat landelijke bestuursakkoorden af met een voorschrijvende werking voor de individuele gemeenten212.
Dat geldt ook voor het aanreiken van modelverordeningen voor de invulling van gemeentelijke regelgeving.
Vooral de modelverordeningen zijn een geëigende manier waarop de VNG gemeentelijke organisaties on-
dersteunt bij de juridische en formele invulling van wet- en regelgeving. Gebruik maken van modelverorde-
ningen kan ‘..als een soort centralisatie worden beschouwd, alleen dan door gemeenten zelf gekozen. Het
is meer in de lijn van het principe van decentralisatie als het Rijk gemeenten niet rechtstreeks faciliteert,
maar dit indirect doet door organisaties als belangenverenigingen te faciliteren bij het ondersteunen van hun
leden’213. Bestuursakkoorden en modelverordeningen worden vaak aangevuld met stimuleringsregelingen
waarvan landelijk wordt bepaald dat het de lokale uitvoering ten goede zou komen. In de afgelopen jaren
zijn vele van deze stimuleringsregelingen de revue gepasseerd (zie tabel 3.3).
In de tweede plaats onderscheiden DiMaggio & Powell (1991) ‘mimetic isomorphism’, kopieer-
gedrag dat ontstaat als gevolg van onzekerheid over de gebruikte technologie, ambigue doelstellingen, ge-
brekkige informatie en door de omgeving veroorzaakte symbolische onzekerheid. Organisaties neigen ertoe
in dat geval zichzelf te modelleren naar vergelijkbare organisaties waarvan ze veronderstellen dat deze meer
legitiem is of succesvol. Ook hiervan zijn vele voorbeelden te geven waaronder handreikingen en stappen-
plannen die worden uitgebracht en die gemeenten kunnen gebruiken voor de ontwikkeling van hun beleid.
Zo is er in het kader van de invoering van de WWB in 2003 een WWB-implementatiesteunpunt ingericht van
waaruit in totaal acht handreikingen zijn verschenen, regioteams in stelling zijn gebracht, nieuwsbrieven zijn
verspreid en gemeentedagen en workshops zijn georganiseerd214. De sector kent tot op de dag van vandaag
webplatforms waarmee relevante beleids- en organisatienota’s kunnen worden uitgewisseld215, landelijke en
regionale congressen en themadagen met als titels ‘Er op af’ (VNG/Divosa najaarscongres oktober 2007) en
‘Meedoen door maatwerk’ (SZW gemeentedagen 2009), en visionaire vergezichten als ‘Een dienst van soci-
ale diensten’ waarmee Divosa in 2007 de discussie aangezwengelde over de ideaaltypische sociale dienst216.
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Tot slot onderscheiden DiMaggio & Powell (1991) ‘normative isomorphism’, gelijkvormigheid
die ontstaat door professionalisering en door de sector zelf gehanteerde normatieve uitgangspunten (‘maat-
werk’, ‘werk boven inkomen’, ‘persoonlijke begeleiding’, ‘de werkgever centraal’). Deze bepalen dan wat de
meest geaccepteerde werkwijze is, die veelal in hoge mate een ceremonieel karakter heeft in afwezigheid
van informatie over de werkelijke effectiviteit. Voorbeelden zijn opleidingsprogramma’s en door de sector
zelf uitgevoerde visitaties.
Al deze mechanismen en voorbeelden illustreren een institutionele en sectorale dynamiek die
veel weg heeft van zingeving in een onzekere omgeving met een ‘zwakke’ technologie. Het gaat mij hier niet
om de effectiviteit van de benaderingen in twijfel te trekken, echter wel om de symboliek en retoriek in de
sector te duiden waarbij decentralisatie gepaard gaat met het zoeken naar gedeelde noemers in een lerende
context. De uitkomst kan zijn dat organisaties convergeren ‘..around short-term behavioural equilibria that
may be less efficient than rejected alternatives’217. Doordat eenvoudigweg niet is vast te stellen welke be-
nadering werkt én door conflicterende doestellingen, zullen gemeenten langs deze lijn van denken eveneens
naar elkaar kijken, maar anders dan in de vorige variant zich met die gemeenten vereenzelvigen die een
zelfde referentiekader (cultuur, normen en waarden) of naar hun opvatting autoriteit hebben.
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Tabel 3.3 Stimuleringsregelingen en innovatiesubsidies 2000-2008, volledigheid is niet nagestreefd.
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Regeling tot het verstrekken van subsidie teneinde te bevorderen dat gemeenten door 
middel van klantmanagement een extra impuls geven aan activering en uitstroom van
personen die zijn aangewezen op een uitkering krachtens de Algemene bijstandswet,
de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze
werknemers, of de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte
gewezen zelfstandigen
Regeling tot het verstrekken van subsidie ter stimulering van Hoogwaardige Handhaving 
Regeling tot het verstrekken van subsidie ter stimulering van de totstandkoming van 
samenwerkingsverbanden op het gebied van de uitvoering van de Algemene bijstandswet
Regeling met betrekking tot het verstrekken van subsidie als bijdrage in de kosten van de 
begeleiding naar en de deelname aan een leer-/werktraject en een premie voor de 
verwezenlijking van de uitstroom van een persoon die gesubsidieerd werk verricht
Regeling tot het verstrekken van subsidie ter stimulering van de totstandkoming van 
samenwerkingsverbanden op het gebied van de uitvoering van het Besluit bijstandverlening
zelfstandigen en de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte
gewezen zelfstandigen
Regeling met betrekking tot het regulier maken van 10.000 ID-banen door de bevordering van
Idoorstroming naar regulier werk.
Regeling tot het verstrekken van subsidies ter stimulering van projecten die bijdragen aan 
toegankelijke en verantwoorde kinderopvang
Het stimuleren en ondersteunen van beleidsontwikkeling- en uitvoering bij gemeenten op het
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3.5 Padafhankelijkheid
Inefficiënt gedrag kan ook tot divergente beleidspatronen leiden. De verklaring ligt hier in de
notie dat in het verleden gemaakte keuzes een belangrijke rol spelen bij de keuzes van vandaag (‘path de-
pendency’). Hoewel hierin verschillende stromingen zijn te onderscheiden, concentreer ik mij op de ideeën
vanuit het historisch institutionalisme218. Historisch institutionalisten leggen de nadruk op hoe instituties
conflicten reguleren tussen verschillende belangengroeperingen. Ook hier worden instituties breed opgevat,
als formele en informele procedures, routines, normen en conventies, verankerd in bestuursvormen en de
politieke economie219. Historisch institutionalisten zijn vooral gericht op de vraag hoe instituties macht ver-
delen over en conflicten reguleren tussen verschillende groepen in de samenleving. Politieke uitkomsten zijn
het resultaat van conflicten tussen groepen met verschillende belangen: ‘cross-national policy differences
and variation within policies over time are seen as reflecting changes both in the relative power of interest
groups..’220. Ze hebben daarbij een sterke aandacht voor de rol van historische onwikkeling, verwant met de
term pad afhankelijkheid ‘..in the sense that it rejects the traditional postulate that the same operative
forces will generate the same results everywhere in favour of the view that the effect of such forces will
be mediated by the contextual feautures of a given situation often inherited from the past’221. Of zoals
Scott (2001) het formuleerde ‘…many structures and outcomes are not planned or intended but rather are
the consequence of unanticipated effects and constrained choice222. North (1994) introduceerde de term
‘belief systems’ om de historische evolutie van instituties en het effect op het gedrag van actoren te be-
schrijven: ‘Ideas matter and different perceptions produce different choices’223. Historisch institutionalis-
ten verwerpen kortom de gedachte dat historische ontwikkeling leidt tot een efficiënte uitkomst224. Of
zoals Hall & Taylor (1996) het uitdrukten: ‘Historical institutionalists stress the unintended consequences
and inefficiencies generated by existing institutions, in contrast to images as more purposive and effi-
cient’225.
Op het niveau van landen als geheel is de padafhankelijkheid van welvaartstaten veelvuldig be-
argumenteerd en empirisch onderzocht226. De meest krachtige indeling is afkomstig van het werk van
Esping-Andersen (1990) die in zijn befaamde ‘Three worlds of welfare capitalism’ onderscheid heeft ge-
maakt in liberale, sociaal-democratische en corporatische ideaaltypische regimetypes. Een onderscheid dat
is gebaseerd op de mate waarin personen een sociaal geaccepteerde levensstandaard kunnen realiseren
zonder te participeren in de markt (decommodificatie), de wijze waarop landen landen burgerschap vorm-
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geven door de structurering van rechten (stratificatie) en de organisatie van de arbeidsmarkt227. De studie
van Esping-Andersen heeft nadien een empirische traditie gekregen waarbij getracht is de conceptuele, ide-
aaltypische indeling een empirisch houvast te geven228. Mij interesseert vooral de oorzaken voor de ver-
schillen in welvaartsregimes. Deze moeten volgens Esping-Andersen (1990) gezocht worden in factoren als
economische en demografische ontwikkelingen, de macht van politieke actoren en partijen, verschillen in
politieke allianties en de doorwerking van in het verleden ingerichte institutionele structuur in bestaande
arrangementen229.
Het is voorstelbaar dat een dergelijke politieke en historische invloed zich ook in binnenlandse
verhouding voordoet. Vanzelfsprekend zijn landelijke doelstellingen, wet- en regelgeving, middelen en uit-
voeringsstructuur (tot op zekere hoogte) gegeven. Dat betekent echter nog geen gelijke doorwerking op lo-
kaal niveau: ‘…within these frames, there is room for different types of municipal policy formulation and
implementation processes. (…) Here local variations are important; for instance, earlier traditions and ex-
periences with building up relations of cooperation with external parties, strategic considerations among
individual actors, the presence of a dialogue oriented or conflict-oriented culture of interactions, etc.’230.
Dat padafhankelijkheid zich in de praktijk voordoet is intuitief voor te stellen, maar de vraag is
wel wat de achterliggende verklarende mechanisme zijn. Simpelweg vaststellen dat de geschiedenis ertoe
doet is vanzelfsprekende onvoldoende. Mahoney (2000) onderscheidt verschillende verklarende mechanis-
men achter padafhankelijkheid. Om te beginnen onderscheidt hij het mechanisme van de oplopende kos-
ten (‘utilitarian explanation’)231. Het idee erachter is dat economische voordelen ontstaan bijvoorbeeld door
schaalvergroting of gedane investeringen waardoor de kosten van alternatieven oplopen ten opzichte van
het bestaande. Het mechanisme kan bijvoorbeeld zowel verklaren waarom in de gemeentelijke praktijk ver-
schillen zijn ontstaan in de opbouw van de publieke werk-leer infrastructuur (WSW-bedrijven) als waarom
deze infrastructuur zo weerbarstig blijkt te zijn tegen veranderingen. De kosten van verandering wegen niet
op tegen de baten van instandhouding. Het tweede mechanisme dat Mahoney (2000) onderscheidt is het
mechanisme van de gevestigde legitimiteit (‘legitimation explanation’). Het sluit aan bij de vorige paragraaf
in de zin dat praktijken en werkwijzen in stand worden gehouden omdat het geloof bestaat dat het moreel
juist is om zo te handelen. Een derde mechanisme is het mechanisme van de gevestigde macht (‘power ex-
planation’). Hier is de achtergrond dat instituties aan actoren macht en invloed toekennen die door deze ac-
toren op hun beurt weer worden gebruikt voor de bestendiging van deze instituties. In het geval van
gemeenten, is dit mechanisme onder meer van toepassing op de invloed van politieke besluitvorming. Het
feit dat gemeenten democratische en politiek gecontroleerde organisaties zijn, maakt dat het geformu-
leerde beleid het resultaat is van conflicten tussen partijen met verschillende opvattingen en belangen. Het
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227 Het ideaaltype voor het liberale regime is Amerika, het ideaaltype voor het sociaal-democratische regimetype
is West-Duitsland en het ideaaltype voor een corporatische regime zijn de scandinavische landen. Nederland
neemt een tusenpositie in tussen het sociaal-democratische en corporatistische regimetype. Ik ga hier voor-
bij aan de noties van vele auteurs dat wellicht een vierde of vijfde ideaaltype denkbaar is. Zie voor een over-
zicht van de discussie: Vrooman (2009) en Arts & Gelissen (2002).
228 Vgl. Vrooman (2009); Arts & Gelissen (2002).
229 Vgl. Vrooman (2009).
230 Bredgaard et al. (2003: 17-18).
231 Ik gebruik hier de nederlandse vertaling van Kuipers (2006).
resultaat, vaak een compromis, kan er defacto toe leiden dat gemeenten er voor kiezen om af te wijken van
de landelijke doelstellingen en op grond van eigen politieke keuzes eigen afwegingen maken. Links ge-
oriënteerde gemeentebesturen zullen bijvoorbeeld meer de nadruk leggen op de inkomenswaarborg en de
maatschappelijke verantwoordelijkheid, terwijl rechtsgeoriënteerde gemeenten meer de eigen verantwoor-
delijkheid van de burger centraal zullen stellen.
Hoe het ook zij, het is aannemelijk dat padafhankelijke patronen zich in de gemeentelijke prak-
tijk voor kunnen doen en dat deze zich kunnen vertalen in divergente patronen met inefficiëntie uitkomsten.
3.6 Samenvatting
In het slot van het vorige hoofdstuk ben ik geëindigd met de vraag welke verwachtingen we zou-
den kunnen opstellen rond het gebruik van de arbeidsmarktstrategieën van gemeenten. Dat is geen een-
voudige vraag, omdat het antwoord in essentie afhangt van vragen als: waardoor laten gemeenten zich
leiden?, welke keuzeruimte dichten zij zichzelf toe?, wat zijn hun ervaringen?, over welke informatie be-
schikken zij?, wat is de invloed van de omgeving? In dit hoofdstuk heb ik deze vragen teruggebracht tot vier
algemene patronen van beleidsaanpassing op basis van de uitkomst op twee dimensies: efficiënt gedrag
versus inefficiënt gedrag en convergentie versus divergentie.
Convergerende beleidsaanpassing gekoppeld aan efficiënt gedrag is te beargumenteren vanuit
een onderling leerproces waarbij gemeenten die aanpak overnemen die elders de meeste vruchten afwerpt.
Divergerende beleidspatronen kunnen daarentegen ook efficiënt zijn, namelijk in situaties waarin de om-
gevingen dusdanig van elkaar verschillen dat deze vragen om speciale lokale of regionale aanpak. Conver-
gerende patronen die niet efficiënt zijn, zijn te beargumenteren vanuit een geringe kenbaarheid van de
werkelijkheid (gebrekkige informatie) die ertoe leidt dat de legtimiteit van het handelen wordt gevonden in
‘wat anderen doen’. Tot slot is voorstelbaar dat divergerende patronen plaatsvinden die niet efficiënt zijn,
eenvoudigweg omdat lokale politieke keuzes, tradities en culturen tot verschillen in beleidsaanpakken lei-
den.
De vier patronen van beleidsaanpassing leiden niet tot een voorspelling. Het zou te ver gaan om
te concluderen dat we op basis hiervan hypothesen kunnen formuleren. Alle vier de patronen zijn tot op ze-
kere hoogte plausibel en zullen zich naar alle waarschijnlijk in de praktijk ook voordoen. Het is een empiri-
sche vraag welke van de vier patronen het meest dominant zal zijn.
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4 OPERATIONALISERING EN DATA
4.1 Onderzoeksopzet
Dit onderzoek draait om twee dilemma’s. In de eerste plaats het dilemma van het agencypro-
bleem versus het beleidsruimteprobleem. Het draait om het vraagstuk van de mogelijkheden van gemeen-
ten om de in- en uitstroom uit de bijstand te beïnvloeden. Ik heb vijf arbeidsmarktstrategieën geïdentificeerd
die gemeenten daarvoor kunnen gebruiken. De vraag is of, en zo ja van welke arbeidsmarktstrategieën ge-
meenten gebruik maken en welke effecten daarmee gepaard gaan. In de tweede plaats het dilemma van het
streven naar efficiëntie versus het streven naar (politieke) legitimiteit. Het gaat in de kern om de (duiding
van) patronen van beleidsaanpassing als gevolg van de toegenomen verantwoordelijkheid en beleidsvrij-
heid. Zoals ik in het vorige hoofdstuk heb geschetst, zijn vier patronen van aanpassing mogelijk.
Voor de beantwoording van de vraagstelling heb ik gekozen voor een onderzoeksstrategie die
in essentie bestaat uit een vergelijking van beleid en uitkomsten van alle gemeenten, zowel onderling (cross-
sectie) als in de tijd (panel). Deze vergelijking vindt plaats door middel van een kwantitatieve data-analyse
op geaggregeerde gegevens die op gemeenteniveau beschikbaar zijn. Ik heb gekozen om de jaren 1998-
2007 als tijdsperiode te nemen. Deze tijdsperiode biedt de mogelijkheid om zowel de situatie voor de in-
voering van de WWB in 2004 in ogenschouw te nemen als de periode daarna.
Deze opzet vereist een zorgvuldige opbouw van een databestand, waarbij op gemeenteniveau
gegevens bij elkaar zijn gebracht over gemeentekenmerken, demografische en sociaaleconomische om-
standigheden, de ontwikkeling van (in- en uitstroom van) de bijstand en de beleidsinzet. In dit hoofdstuk
zal ik laten zien welke gegevens ik daarvoor heb gebruikt.
Bij het verzamelen van de data zijn een aantal hoofdkeuzes gemaakt. In de eerste plaats is in
verband met de analyse in de tijd de gemeentelijst van 2007 als uitgangspunt is genomen. Deze bevat in
totaal 443 gemeenten. Dat betekent dat gegevens uit eerdere jaren zijn herberekend op basis van de ge-
meentelijke herindelingen in de betreffende jaren. Bij verhoudingsgetallen en waarderingsinformatie is de
beschikbare informatie van te herindelen gemeenten gewogen naar de omvang van het aantal huishoudens
in het jaar voorafgaand aan de herindeling. Bij Intergemeentelijke Sociale Diensten (IGSD-en) waarvan één
waarde/uitkomst is verkregen, hebben alle aan de IGSD deelnemende gemeente deze waarde verkregen
wanneer het een verhoudingsgetal of een opvatting betrof. Daar waar het absolute aantallen betreft, zijn
deze gewogen naar het aandeel huishoudens van de individuele gemeenten ten opzichte van het totaal
aantal huishoudens in de gezamenlijke gemeenten in de IGSD.
In paragraaf 4.2. ga ik allereerst in op de afhankelijke variabelen. Paragraaf 4.3. gaat in op de
operationalisering en beschikbare gegevens om de arbeidsmarktstrategieën van gemeenten in beeld te bren-
gen. Paragraaf 4.4 tenslotte gaat in op de gemeentelijke kenmerken en de demografische en sociaalecono-
mische omgevingsfactoren.
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4.2 De afhankelijke variabelen
Het primaire belang van gemeenten bij de WWB is tweeledig. In de eerste plaats is er het be-
lang om de instroom te voorkomen en de uitstroom te verhogen en op deze manier de ontwikkeling van de
bijstandsafhankelijkheid te beperken. Dat hangt nauw samen met het tweede belang, namelijk de beper-
king van de uitgaven aan uitkeringslasten. De bijstandsontwikkeling en de uitgavenontwikkeling gebruik ik
daarom als mijn voornaamste afhankelijke variabele.
Voor de ontwikkeling van het cliëntenbestand zijn via het Centraal Bureau voor de Statistiek
(CBS) verschillende indicatoren en databronnen beschikbaar. Tabel 4.1. geeft deze weer. In het onderzoek
zijn alle indicatoren gebruikt. Er is zowel gekeken naar de ontwikkeling van de omvang van het (langdurige)
bijstandsbestand (standcijfers) als naar de in- en uitstroomontwikkeling (naar werk) (stroomcijfers). Strikt
genomen is de ontwikkeling van het bijstandsbestand op enig moment in tijd de resultante van het saldo
van de in- en uitstroom. Om effecten van beleid vast te stellen is het echter van belang te weten of deze
zich aan de instroomkant of aan de uitstroomkant voordoen. Van belang is verder dat bij uitstroom naar werk
alle banen in loondienst worden gezien als uitstroom naar werk, ook kortdurende banen voor een klein aan-
tal uren in de week232. Er is hier een samenloop met gesubsidieerde arbeid. Wanneer personen uit de bijstand
stromen om met behulp van een loonkostensubsidie of een ‘verloningsconstructie’ bij een reguliere werk-
gever of een detacheringsbureau in dienst te treden, dan telt dit in de statistiek als uitstroom naar werk.
Voor de omvang van de uitkeringslasten maak ik gebruik van de beschikbare gegevens op ge-
meenteniveau zoals deze door het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid beschikbaar zijn gesteld.
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In – en uitstroom  
Uitstroom naar werk 
Uitgaven uitkeringslasten
Korte omschrijving
Aantal bijstandsgerechtigden jonger dan 65 jaar, ultimo jaar t 
Aantal personen jonger dan 65 jaar met een uitkeringsduur langer dan één jaar in jaar t
In- en uitstroom van bijstandsgerechtigden jonger dan 65 jaar in jaar t 
Uitstroom naar werk van bijstandsgerechtigden jonger dan 65 jaar in jaar t 














Alle hier gebruikte statistieken van het CBS zijn reguliere bestanden die onder meer via Statline te raadplegen zijn, uitgezonderd de financiële gegevens die van het ministerie van SZW zijn
verkregen en die over de periode 2004-2007 zijn te raadplegen via de Kernkaart WWB.  
232 Baydar, Rienstra, Sluiter & Vieveen (2008).
4.3 Operationalisering arbeidsmarktstrategieën
Vervolgens is de vraag van welke arbeidsmarktstrategieën gemeenten gebruik kunnen maken
om de bijstandsontwikkeling en financiële uitgaven te beïnvloeden. In hoofdstuk twee zijn vijf arbeids-
marktstrategieën gedefinieerd: een controlerende sociale zekerheidsstrategie, een activerende sociale ze-
kerheidsstrategie, een allocatiestrategie, werkgelegenheidsbeleid en een coördinatiestrategie.
De allocatiestrategie heb ik niet kunnen operationaliseren met behulp van beschikbare lande-
lijke data. In feite heb ik informatie nodig over de feitelijke bemiddelingsacties van gemeenten, zoals: wor-
den bemiddelingsacties door gemeenten ondernomen?; welke omvang hebben deze bemiddelingsacties?;
zijn de bemiddelingsacties gericht op de werkzoekende of de werkgever? Het UWV WERKbedrijf registreert
weliswaar marktaandelen en vervullingsquota (dat wil zeggen het aandeel van vacatures dat door tussen-
komst van het UWV WERKbedrijf is vervuld), maar hierin is geen gemeentelijke bijdrage zichtbaar. Deze
strategie blijft dan ook in het vervolg van dit onderzoek achterwege.
De controlestrategie heb ik inhoudelijk uiteengesplitst in een ‘opschoningsstrategie’ en in een
‘preventie- en handhavingsstrategie’. De opschoningsstrategie betreft het zuiveren van het bijstandsbe-
stand van cliënten die om wat voor reden dan ook onterecht in de bijstand terecht zijn gekomen en/of die
aanspraak kunnen maken op andere sociale zekerheidsregelingen. Aangezien er geen directe informatie
voorhanden is over de omvang van de eventuele opschoning, kijk ik naar de instroom in twee regelingen
waarvan cliënten (en gemeenten) gebruik kunnen maken als een mogelijk alternatief voor de bijstand. Het
betreft hier de Wet Arbeidsongeschiktheid Jong Gehandicapten (WAJONG) en de Wet op de Sociale Werk-
voorziening (WSW). Beide regelingen bedienen doelgroepen die vanwege fysieke en/of geestelijke handicaps
een beperkte beschikbaarheid hebben voor de reguliere arbeidsmarkt. Voor de preventie en handhaving zou-
den we idealiter moeten kijken naar (1) het aantal cliënten dat niet meer de moeite neemt om zich voor een
uitkering aan te melden vanwege de vereiste tegenprestaties en (2) cliënten die aan de poort worden te-
gengehouden of worden wegbemiddeld naar werk. Hierover bestaat op gemeenteniveau geen informatie. Ik
heb daarom als second-best gebruik gemaakt van de fraudestatistiek, aangezien deze een indicatie geeft
van de handhavings- en opsporingsintensiteit van een gemeente.
Voor de activerende sociale zekerheid maak ik gebruik van het aantal trajecten met en zonder
loonkostensubsidie. Voor de periode 2001-2003 bestaan de trajecten met loonkostensubsidie uit een op-
telsom van de deelname aan de WIW- en ID-regeling op gemeenteniveau, die op verzoek door het CBS is
samengesteld. Voor 2004-2007 is gebruik gemaakt van de opgave van het CBS en het Ministerie van So-
ciale Zaken en Werkgelegenheid over het aantal trajecten met loonkostensubsidie. De activeringstrajecten
zonder loonkostensubsidie zijn bij het CBS voor alle gemeenten beschikbaar voor de periode 2005-2007.
Het werkgelegenheidsbeleid heb ik omschreven als een strategie die gericht is op de vergroting
van de vraag op de regionale arbeidsmarkt. Hiervoor maak ik gebruik van twee indicatoren. In de eerste
plaats is gebruik gemaakt van de gemeentelijke uitgaven op het terrein van economische zaken. Deze uit-
gaven bestrijken vele terreinen waaronder city-marketing en bedrijfsfacilitering. Ik veronderstel dat de EZ-
uitgaven een rechtstreekse afspiegeling zijn van de intenties en investeringen van de gemeente om de lokale
economie te stimuleren. Deze EZ-uitgaven zijn op gemeenteniveau beschikbaar over de jaren 2005-2007.
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In de tweede plaats heb ik gekeken naar het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen in een gemeente op 1 januari
over de periode 1999-2007. Voor beide indicatoren geldt dat de causale relatie tussen de inzet van een ge-
meente en de daadwerkelijke vraagvergroting onzeker is. Maar als indicator voor de gevolgde beleidsstra-
tegie voldoen zij in bevredigende mate.
De coördinatiestrategie is een antwoord op de tekortschietende interne en externe afstem-
ming van partijen, waardoor inefficiënties en free-ridergedrag zich voor kunnen doen. De strategie kan ik uit-
eenrafelen in een drietal invalshoeken. In de eerste plaats de mate van intergemeentelijke samenwerking.
Hiervoor zijn twee indicatoren beschikbaar. De eerste indicator betreft de vraag of gemeenten samenwer-
ken in de vorm van een gezamenlijke uitvoeringsorganisatie, een intergemeentelijke sociale dienst (IGSD).
Sinds het einde van de jaren negentig heeft deze samenwerking een grote vlucht genomen, wat erin resul-
teert dat er in 2007 achtentwintig IGSD-en bestaan die in totaal honderdentien gemeenten vertegen-
woordigen. De informatie over het aantal IGSD-en en de representerende gemeenten is afkomstig van
Divosa en bestrijkt de periode 1998-2007. Door in de dataset een dummy op te nemen voor gemeenten die
in de periode 1998-2007 deel uit zijn gaan maken van een IGSD, kan eenvoudig het effect van interge-
meentelijke samenwerking in een IGSD worden nagegaan. De tweede indicator is afkomstig uit een onder-
vraging van managers sociale zaken in de Divosa-monitor233. Hierin is in 2005 en 2006 aan managers van
afdelingen sociale zaken een lijst van gemeentelijke onderwerpen voorgelegd met de vraag of ze op deze ter-
reinen samenwerken met andere gemeenten of niet (zie bijlagetabel 12.2.1). De totaalscore is een optelsom
van positieve antwoorden.
In de tweede plaats betreft coördinatie de mate van interne afstemming binnen één gemeente.
Het gaat hier om de vraag in hoeverre sociale diensten bij de uitvoering van de bijstand samenwerken met
andere gemeentelijke afdelingen en/of andere beleidsterreinen bij de beleidsvorming betrekken. De mate van
interne samenwerking is in dit opzicht synoniem met de mate van integraal beleid. Voor het meten van de
interne samenwerking is wederom gebruik gemaakt van de ondervraging van managers sociale zaken in de
Divosa-monitor van 2004, 2005 en 2006. Hierbij is aan respondenten een lijst van relevante gemeentelijke
beleidsthema’s voorgelegd (zie bijlagetabel 12.2.2). De meting leidt tot twee maten. In de eerste plaats het
integraliteitsbereik: een maat die aangeeft met hoeveel procent van de aangeven terreinen de respondent
bij de beleidsvorming rekening houdt. In de tweede plaats is een intensiteitsmaat berekend op basis van ant-
woorden die op een vijftal aspecten de mate van samenwerking (informatievoorziening, doelformulering, in-
strumentformulering, middelentoekenning en resultaatformulering) meet. De score is teruggebracht tot
een waarde tussen 0 (geen integraliteitsintensiteit) en 10 (maximale integraliteit). Voor het meten van de
interne samenwerking is informatie beschikbaar over 2004, 2005 en 2006.
In de derde plaats bestaat coördinatie uit de mate van externe samenwerking, d.w.z. de sa-
menwerking met andere actoren dan de gemeenten, die een invloed hebben op het functioneren van de ar-
beidsmarkt. Ook hiervoor is gebruik gemaakt van de ondervraging van managers van sociale zaken in de
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233 De Divosa-monitor is een jaarlijkse survey die sinds 2004 onder managers van de afdeling sociale zaken wordt
afgenomen in opdracht van Divosa, de landelijke organisatie van managers van sociale zaken. Zie: Edzes et al.
(2005), Divosa (2006, 2007, 2008).
Divosa-monitor. Vergelijkbaar met de mate van interne samenwerking is aan respondenten een lijst met ex-
terne actoren voorgelegd met de vraag in welke mate hiermee wordt samengewerkt (zie bijlagetabel 12.3.3).
Ook hier zijn twee maten uit te distilleren: een samenwerkingsbereik, d.w.z. het aantal actoren waarmee
wordt samengewerkt, en een samenwerkingsintensiteit, d.w.z. een optelsom van scores op een vijftal as-
pecten die de intensiteit van samenwerking meet (informatievoorziening, doelformulering, instrumentfor-
mulering, middelentoekenning en resultaatformulering). Voor het meten van de externe samenwerking is
informatie beschikbaar over 2004, 2005 en 2006.
Aangezien de meting van zowel de intergemeentelijke, interne als externe samenwerking plaats
heeft gevonden aan de hand van een ondervraging van managers sociale zaken, is het van belang om te kij-
ken naar de respons in de Divosa-monitor. Tabel 4.2 geeft deze weer. Over alle beschikbare jaren is de res-
pons van het onderzoek behoorlijk te noemen, zeker wanneer we kijken naar het aandeel dat de
responderende gemeenten vertegenwoordigen op het totale bijstandsvolume. Dat dit aandeel van tussen
de 61%-68% fors hoger ligt dan het gemiddelde responspercentage, komt doordat in de respons in verhou-
ding veel grotere gemeenten zijn vertegenwoordigd, waaronder de vier grote steden234.
Tabel 4.3. geeft tenslotte het overzicht van de gebruikte indicatoren en data voor de meting van
de arbeidsmarktstrategieën.
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Tabel 4.2 Respons Divosa-monitoren. Bron: Edzes et al. (2005), Divosa (2006, 2007, 2008).
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234 Vgl. Edzes et al. (2005); Divosa (2006, 2007, 2008).
4.4 Operationalisering context
Naast de bijstandsontwikkeling en beleidsinzet, verschillen gemeenten eveneens in hun de-
mografische samenstelling en sociaaleconomische kenmerken. Aangezien deze omgeving niet direct en
zeker niet op korte termijn beïnvloedbaar is, wordt ook wel gesproken over objectieve of onafhankelijke fac-
toren. In paragraaf 2.3.2 heb ik de bijdrage van deze factoren besproken aan de ontwikkeling van de bijstand.
Voor het in kaart brengen van deze factoren, is aangesloten bij de verdeelmaatstaven van de Financiële
Verhoudingswet235, aangevuld met enkele uit de literatuur bekende factoren236. Tabel 4.4 beschrijft deze in
het onderzoek gebruikte sociaaleconomische variabelen.
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Voor wat betreft het aantal fraudegevallen heb ik vanuit de Kernkaart WWB beschikking over het aantal fraudeurs met een lopende bijstandsuitkering. Deze statistiek is op
gemeenteniveau gedeeltelijk ingevuld (2005: n=286; 2006: n=287; 2007: n=298). Aangezien niet helder is of de afwezigheid van een waarde duidt op ‘geen fraude’ of een ‘missende
waarde’, zijn in de navolgende analyse verschillende methoden beproefd om hiermee om te gaan: (1) alleen gemeenten zijn meegenomen waarvan een waarde beschikbaar is, de
overige gemeenten gelden in dat geval als non-respons, (2) missende waarden zijn op nul gezet, (3) de lege cellen zijn berekend op basis van waarnemingen uit een eerdere of latere 
periode (imputatie). Bij de betreffende analyses is weergegeven hoe hiermee is omgegaan. Overigens blijkt het voor de uitkomsten niet uit te maken van welke methode gebruik
wordt gemaakt.
235 De Financiële verhoudingswet regelt onder meer de toedeling van rijksmiddelen aan het Gemeentefonds.
236 Bijvoorbeeld: Berkhout et al. (2007): Spijkerman et al. (2005); Keuzenkamp et al. (2000); Armstrong et al.
(2000).
Voor het in kaart brengen van de ruimtelijke en politieke kenmerken zijn drie indicatoren ge-
bruikt: de omvang van de gemeente, de regio en de samenstelling van de gemeenteraad. Deze zijn in tabel
4.5 weergegeven. De omvang van de gemeente in vier grootteklassen en de regioindeling lijken op het eer-
ste gezicht misschien overbodig aangezien veel van de specifieke kenmerken naar grootteklassen en regio
wordt afgedekt door de hiervoor weergegeven sociaaleconomische factoren. Omdat ik echter wil vaststel-
len of zich bovenop deze factoren specifieke ruimtelijke invloeden voordoen die van doen hebben met groot-
teklasse of ligging van een gemeente, zijn deze variabelen toch meegenomen.
De politieke kleur van de gemeenteraad vertaalt zich via de gemeenteraadsverkiezingen in 1998,
2002 en 2006 in drie perioden/waarnemingen per gemeente: 1998-2001, 2002-2005 en 2006-2007.
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Aantal eenoudergezinnen als percentage van het totaal aantal huishoudens
onder 65 jaar.
Aantal minderheden volgens definitie Financiële Verhoudingswet gedeeld 
door totale bevolking1.
Aantal huishoudens met een laag inkomen (d.w.z. in laagste 40% van de
landelijke inkomensverdeling) als percentage van het totaal aantal huishoudens
onder 65 jaar.
Totale waarde van alle woningen gedeeld door totaal aantal woningen.
Aantal inwoners tussen 15-64 jaar met een lage opleiding als percentage van
de bevolking tussen 15-64 jaar2.
Aantal ontvangers van een werkloosheidswetuitkering als percentage van
de bevolking tussen 15-64 jaar. 
Aantal openstaande vacatures (bron: CWI) in de coropregio waarin de gemeente 
valt gedeeld door het aantal personen in de werkloze beroepsbevolking in
de coropregio waarin de gemeente valt.
Aantal banen van werknemers gedeeld door de bevolking tussen 15-64 jaar.























In de periode 1998-2007 is de definitie van minderheden drie keer aangepast. De definitie die vanaf 2006 wordt gehanteerd betreft: alle personen die in de Gemeentelijke 
Basisadministratie zijn opgenomen en van wie minstens één ouder geboren is in Suriname, de Nederlandse Antillen, Aruba, Turkije of Marokko. Voorts worden vluchtelingen onder
minderheden gerekend.
2
Laag opgeleiden betreffen personen met een hoogst behaalde opleiding op het niveau van het basisonderwijs, de eerste fasen van het voortgezet onderwijs (lbo/vbo/vmbo,
mulo/mavo, de eerste drie leerjaren van havo/vwo) en het laagste niveau van het beroepsonderwijs vergelijkbaar met de huidige assistentenopleiding (mbo, kwalificatieniveau 1).
Deze definitie strookt met de grens van de startkwalificatie.






Dummies voor groot (> 100.000 inwoners), midden (50.000 – 100.000 inwoners)
en klein (20.000-50.000 inwoners). Gemeenten met minder dan 20.000 inwoners
vormen de referentiecategorie.
Dummies voor Noord, Oost en West. Zuid vormt de referentiecategorie.
Categorisering van gemeente: Noord (provincie Groningen, Friesland en Drenthe),
Oost (provincie Overijssel, Gelderland en Flevoland), West (provincie Noord-Holland,
Zuid-Holland, Utrecht en Zeeland) en Zuid (provincie Brabant en Limburg.
Dummies voor aandeel gemeenteraadszetels van linkse partijen (PvdA, D66,
GroenLinks, Socialistische Partij) en lokale, ongebonden partijen.










5 BIJSTAND EN BELEID
5.1 Inleiding
Vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw hebben belangrijke wijzigingen in wet- en regelge-
ving, de bestuurlijke verantwoordelijkheid, de uitvoeringsstructuur en de financiering van de bijstandswet-
geving plaatsgevonden. In hoofdstuk 2 heb ik deze wijzigingen besproken onder meer in relatie met de
institutionele veranderingen in de sociale zekerheid en de mogelijkheden van gemeenten tot beïnvloeding
van de bijstandsontwikkeling. In dit hoofdstuk beschrijf ik wat deze wijzigingen in kwantitatieve en kwali-
tatieve zin hebben betekend voor de volumeontwikkeling en de werkwijze van gemeenten.
Paragraaf 5.2 is gewijd aan de dynamiek en samenstelling van het bijstandsvolume vanaf 1998.
Paragraaf 5.3 beschrijft de veranderingen in institutionele context en de betekenis van uitvoeringsorgani-
saties, financiën, regelinvulling en bestuur en regie. Paragraaf 5.4 geeft op kwantitatieve en kwalitatieve
wijze inzicht in hoe de gemeenten invulling hebben gegeven aan de in hoofdstuk 2 beschreven arbeids-
marktstrategieën. In paragraaf 5.5 tenslotte trek ik de belangrijkste conclusies. De focus van deze be-
schrijving ligt in het weergeven van het gemiddelde beeld. De overeenkomsten en verschillen tussen
gemeenten komen in het volgende hoofdstuk aan de orde.
5.2 Beroep op bijstand 1998-2008
5.2.1 Sociaaleconomische context
Het jaar 1998, het moment vanwaar ik de ontwikkelingen zal beschrijven, is in meerdere op-
zichten een gunstig jaar. Het bijstandsvolume is al enkele jaren aan het dalen, de economische groei bereikt
een hoogtepunt en de werkloosheid is in de afgelopen twintig jaren nog niet zo laag geweest. De groei van
de werkgelegenheid resulteert in een toenemend aantal vacatures. Tot en met 2001 zal dit positieve klimaat
voortduren. Na een teruglopende economische groei in de jaren 2001-2003, trekt de economie in de jaren
daarna weer fors aan. De jaren 2006 tot ver in 2008 zijn in economisch opzicht hoogtijdagen. Daarna valt
de wereldwijde economische recessie door de kredietcrisis in.
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Tabel 5.1 Kerngegevens arbeidsmarkt 1998-2008. Bron: CPB.
Groei BBP
Werkz. Personen (x1000)
Mutatie t.o.v. vorig jaar
Vacatures




































































Over de hele periode die in ogenschouw wordt genomen (1998-2008) stijgt de werkgelegen-
heid met bijna een miljoen personen.
5.2.2 Ontwikkeling naar kenmerken
In tabel 5.2 zijn het volume en de kenmerken van het bijstandsbestand over de afgelopen tien
jaren weergegeven. De economische hoogconjunctuur aan het einde van de jaren negentig is onder meer
zichtbaar in de daling van het bijstandsbestand van 412.000 bijstandsontvangers naar rond het niveau van
341.000 uitkeringsgerechtigden in 2002. In 2003 en 2004 stijgt vervolgens het bijstandsvolume om vanaf
2004 te dalen naar een laagterecord van 292.000 huishoudens in 2008. Over de gehele periode van 1998-
2008 is het totale bijstandsvolume met ongeveer 120.000 uitkeringsontvangers gedaald, waarbij de peri-
ode van 2004-2008 voor de grootste daling heeft zorg gedragen.
Met de ontwikkeling van de afgelopen jaren veranderen ook de kenmerken van het bijstandsbe-
stand. Kijken we allereerst naar de leeftijdsopbouw dan valt op dat het bijstandsvolume in snel tempo aan
het vergrijzen is, een consequentie van een bovengemiddelde daling van de jonge leeftijdscategorieën en
stijging van de oudere leeftijdscategorieën. Bezien we alleen het bijstandsvolume jonger dan 65 jaar dan valt
op dat de daling over de periode 1998-2008 nog groter is dan hiervoor is aangegeven: van 397.000 in 1998
tot 259.000 in 2008, een daling van 138.000 bijstandsontvangers. In figuur 5.1 is grafisch zichtbaar ge-
maakt dat het totale bijstandsvolume weliswaar daalt, maar dat deze daling voor rekening komt van de
categorie jonger dan 65 jaar. De categorie ouder dan 65 jaar daarentegen neemt zowel in absolute als in
relatieve omvang snel toe, onder meer een gevolg van geringe bemiddelbaarheid en uitstroom van oudere
cliënten. Verderop zal ik laten zien dat de vergrijzingsratio (de verhouding tussen het aantal bijstandsge-
rechtigden ouder en jonger dan 65 jaar) vooral in de grotere gemeenten hoger is dan de kleinere gemeenten.
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Tabel 5.2 Bijstandsvolume 1998-2008, totaal (in absolute cijfers) en naar geslacht, leeftijd, uitkeringsduur en leefvorm (als percentage van het totaal). 
Bron: CBS, statline, eigen berekeningen.











Uitkeringsduur (< 65 jaar) (in %)
< 1 jaar
> 1 jaar









































































































































































Tabel 5.2 laat verder zien dat in 2008 42% van de bijstandsontvangers van het mannelijke ge-
slacht is, een lichte daling ten opzichte van tien jaar geleden. De oververtegenwoordiging van vrouwen
wordt onder meer veroorzaakt doordat (van oorsprong) alleenstaande moeders in verhouding veelvuldig ge-
bruik maken van voorzieningen in het kader van de bijstand. Het percentage uitkeringsontvangers met een
uitkeringsduur van minder dan één jaar is in verhouding gedaald. Kortdurig werklozen profiteren over het al-
gemeen eerder van de economische groei en staan minder ver van de arbeidsmarkt. Daar komt bij dat zoals
we nog zullen zien de gemeenten de afgelopen jaren prioriteit hebben gelegd bij de re-integratie en uitstroom
van kansrijken237. Het aandeel alleenstaanden en alleenstaande ouders is respectievelijk licht gestegen en/of
gelijk gebleven. Vooral het aandeel (echt)paren is gedaald in de afgelopen tien jaren.
De procentuele verandering in samenstelling en persoonskenmerken is in tabel 5.3 weergege-
ven. Hier is de samenstelling van het bijstandsbestand in 1998 geïndexeerd, zodat de procentuele veran-
dering zichtbaar wordt. Ten opzichte van 1998 is het bijstandsvolume jonger dan 65 jaar met 35 procentpunt
gedaald. Kijken we naar de relatieve toe- of afname wanneer de aandelen in kenmerken worden geïndexeerd
dan is goed te zien waar de ontwikkelingen hebben plaatsgevonden. Een bovengemiddelde afname is vooral
waar te nemen bij mannen, de leeftijdscategorieën tot 35 jaar, cliënten met een uitkeringsduur van minder
dan één jaar en (echt)paren.
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1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Volume < 65 jaar Volume > 65 jaar
237 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2007a); Bunt, Grootscholte & Kemper (2007); Divosa
(2008).
Geslacht
Hoewel de daling bij mannen groter is dan bij vrouwen, is het zinvol dit nader te analyseren
door te kijken naar de verdeling over leeftijdscategorieën. Tabel 5.4 geeft een overzicht over 2008 en de mu-
tatie over de periode 1998-2008. De relatieve afname is bij de mannen in alle leeftijdscategorieën hoger dan
bij de vrouwen, uitgezonderd de categorie ouder dan 65 jaar. Daar stijgt het aantal met 140 procentpunt te-
genover 107 procentpunt bij de vrouwen. Voor wat betreft de uitkeringsduur geldt dat het aandeel mannen
met een uitkeringsduur van korter dan een jaar hoger is dan bij vrouwen.
Bij leefvorm doen zich de meest opmerkelijke verschillen voor die nogmaals zijn te herleiden naar
de oorsprong van de bijstandswetgeving, namelijk als voorziening voor personen die niet (direct) beschik-
baar zijn voor de arbeidsmarkt vanwege onder meer zorgtaken. Om te beginnen zijn mannen in verhouding
vaker alleenstaande en (echt)paar. Dat laatste heeft van doen met het feit dat de bijstand op huishoudens-
niveau wordt verstrekt en de man vaker als kostwinner en aanvrager van de uitkering wordt beschouwd. Van
de vrouwen daarentegen is 43% alleenstaande moeder met kinderen tegenover maar 2% van de mannen. Na
een scheiding vallen alleenstaande vrouwen met kinderen vaker terug op de bijstand.
Duur
Over de hele periode van 1998-2008 is het aandeel bijstandsontvangers met een uitkeringsduur
van korter dan één jaar fors afgenomen, zeker in verhouding tot het aandeel bijstandsontvangers met een
uitkeringsduur van langer dan één jaar. Tabel 5.5 geeft een overzicht. De grootste daling heeft plaatsge-
vonden in de leeftijdscategorieën tot 35 jaar. Ondanks de daling van het aantal langdurig uitkeringsgerech-
tigden in de periode 1998-2008 met 32%, stijgt het aandeel in het totale bijstandsvolume van 79% naar 81%
(zie tabel 5.1).
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De toename van het aandeel uitkeringsontvangers met een uitkeringsduur van langer dan één
jaar wordt aan twee effecten geweten: een selectie- en een duureffect. Het selectie-effect betreft de da-
lende kans om weer aan het werk te komen dat veroorzaakt wordt doordat degenen met een hoge kans op
werk (nog) eerder uitstromen uit de uitkering. Het duureffect betreft het zelfstandig bestendigende effect
van langdurige werkloosheid op het verminderen van de kansen op de arbeidsmarkt onder andere doordat de
productiviteit na een periode van werkloosheid vermindert. Naast ouderen, zijn mensen zonder startkwalifi-
catie en van autochtone herkomst oververtegenwoordigd in de groep langdurig uitkeringsgerechtigden238.
Etniciteit
Van het totaal aan bijstandsuitkeringen jonger dan 65 jaar wordt in 2008 de helft (50%) toe-
gekend aan autochtone burgers, 11% aan westerse allochtonen en 39% aan niet-westerse allochtonen239.
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Uitkeringsduur  (< 65 jr.)1
< 1 jaar
> 1 jaar





























































Het betreft hier de categorie jonger dan 65 jaar. Voor mannen geldt in 2008 n=106.560, voor vrouwen geldt in 2008 n=152.210. 
238 Groot, De Graaf-Zijl, Hop, Kok, Fermin, Ooms & Zwinkels (2008).
239 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2008b).
Tabel 5.5 Relatieve toe- en/of afname bijstandsvolume in twee perioden, geïndexeerd, naar geslacht, leeftijd, uitkeringsduur en leefvorm. 






































Uitkeringduur < 1 jaar Uitkeringduur > 1 jaar
Wanneer we kijken naar het percentage bijstandsgerechtigden per bevolkingscategorie, dan blijkt dat de bij-
standsafhankelijkheid vooral hoog is onder niet-westerse allochtonen. Tabel 5.6 geeft een overzicht. Van de
autochtone potentiële beroepsbevolking heeft in 2005 ruim twee procent een bijstandsuitkering, tegenover
ruim negen procent van de allochtone beroepsbevolking. Vooral de bijstandsafhankelijkheid van niet-wes-
terse allochtonen (13,8%) is hoog in vergelijking met de autochtone bevolking. Vanwege de concentratie
van de allochtone bevolking in de (vier) grote steden, is de bijstandsproblematiek onder allochtonen een spe-
cifiek stedelijk probleem.
5.2.3 In- en uitstroom
De verandering in het bijstandsvolume is de resultante van de in- en uitstroom uit de bestand.
Tezamen geven zij de dynamiek in het bijstandsbestand weer. Figuur 5.2 heeft een overzicht van de in- en
uitstroom. Over de gehele periode is de jaarlijkse instroom met ruim 27.000 personen gedaald, van ruim
110.450 in 1998 naar 83.150 in 2008. De uitstroom is nog sterker gedaald, van 142.530 in 1998 naar 93.670
in 2008. Het effect van de economische neergang in 2002-2004 is zichtbaar in een stijging van de in-
stroom. De snelle daling vanaf 2005 komt voor rekening van een daling van de instroom en een stijging van
de uitstroom. De daling van de instroom gaat door tot aan 2007, vanaf 2008 zet voor het eerst weer een
stijging in.
De instroom in de bijstand is afkomstig uit verschillende bronnen, zo blijkt uit een onderzoek
van De Graaf-Zijl et al. (2006) over de periode 1999-2005. De grootste groep, 65 procent van de totale in-
stroom in de bijstand, komt vanuit inactiviteit. Circa 17 procent van de instroom in de bijstand heeft wel
gewerkt maar voldoet niet aan de referte-eis voor de WW en komt dus direct na zijn baan in de bijstand.
Ongeveer 11 procent van de instroom in de bijstand komt via de WW. Een kleine groep van 6 procent is oor-
spronkelijk in de SUWI-keten terechtgekomen als niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekende (Nugger) en
daarna toch in de bijstand gekomen. In hetzelfde onderzoek wordt geconcludeerd dat iets minder dan de
helft van de bijstandsgerechtigden uiteindelijk binnen zes jaar uit de uitkering stroomt omdat ze een baan
hebben gevonden. Dit gebeurt in de meeste gevallen binnen twee jaar na de start van de bijstandsuitkering.
Circa 40 procent stroomt om andere redenen uit de uitkering, bijvoorbeeld omdat ze een verdienende part-
ner vinden of met pensioen gaan. De uitstroom naar inactiviteit is onder bijstandsgerechtigden aanzienlijk
groter dan bij WW’ers en niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekenden (NUG), zeker als we bedenken dat de
groep overig bestaat uit korte periodes van inactiviteit (of NUG)240. Uitstroom naar inactiviteit vindt langer
na de start van de uitkering plaats dan uitstroom naar werk. Onderzoek over de hele periode van 1999-
2005 bevestigt dit beeld241. In de tabel 5.7 is van WWB-cliënten in de periode 1999-2005 de uitstroomre-
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240-241 zie voetnoot op pagina 85
den weergegeven naar uitkeringsduur bij einde uitkering. Hoe korter in de uitkering, hoe groter het aandeel
dat naar werk uitstroomt. Omgekeerd geldt dat ongeacht de uitkeringsduur een aanzienlijk deel van de uit-
stroom niet naar werk plaatsvindt.
Dat uitstroom naar werk maar een relatief klein deel is van de totale uitstroom kan ik aan de
hand van drie andere bronnen illustreren. In de eerste plaats heeft het CBS op verzoek van het ministerie
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1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Instroom Uitstroom
240 Er kan verwarring ontstaan over de status van inactiviteit en niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekende. Onder
inactiviteit wordt in dit geval verstaan dat de persoon geen werk meer zoekt én geen uitkering meer heeft, bij-
voorbeeld vanwege het vinden van een verdienende partner. Niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekenden heb-
ben weliswaar geen uitkering, maar zijn wel actief op zoek naar werk.
241 Groot et al. (2008).








































Duur bij einde uitkering
van SZW berekend welk deel van de uitstroom in de jaren 2004-2007 heeft plaatsgevonden naar werk242.
Tabel 5.8 geeft een overzicht. Van alle in 2004 beëindigde uitkeringen werd 34% beëindigd door werk. In de
jaren daarop volgend steeg de uitstroom naar werk van 38% in 2005 naar 46% in 2007243.
De Inspectie voor Werk en Inkomen (2009) komt op basis van een bestandsanalyse bij de vier
grote gemeenten tot de conclusie dat in het eerste kwartaal van 2006 28,5% uitstroomt vanwege werk. Nog
eens 28% stroomt uit vanwege diverse oorzaken zoals studie en detentie. Een ruime 16% stroomt uit omdat
zij geen inlichtingen (meer) verstrekten over hun werk- en leefsituatie en ruim 10% vanwege verhuizingen.
De Inspectie constateert dat deze laatste categorieën verhullen dat uitstroom naar werk plaats vindt. Op
basis van onderzoek in de polisadministratie van het UWV aan de hand van sofinummers blijkt inderdaad
dat ruim 38% van de totale uitstroom terug kan worden gevonden als werkende244. De meeste uitstroom
vindt plaats in het eerste jaar, conform wat ook Groot et al. (2008) hebben gevonden. Verder constateert
de Inspectie dat de duurzaamheid van de uitstroom naar werk hoog is: na een periode van een jaar heeft ruim
84% nog steeds werk.
Tot slot, komt Divosa op basis van navraag bij managers van sociale diensten tot het onder-
staande overzicht van de herkomst van de instroom en de bestemming van de uitstroom over het jaar 2007
en 2008245. Kijken we allereerst naar de instroom dan komt de 12% (2007) tot 13% (2008) instroom van-
uit de WW overeen met de door De Graaf-Zijl et al. (2006) gemelde percentages, de 12-15% instroom van-
uit werkloosheid, maar zonder WW-rechten is daarentegen lager dan door De Graaf-Zijl et al. (2006) worden
gemeld. Volgens de cijfers van Divosa stroomt 39% in 2007 en 2008 uit naar werk. Verandering in leefsi-
tuaties (scheiding, aangaan van relaties) dragen zorg voor een aanzienlijk deel van de instroom (13-19%) en
uitstroom (7-8%) en dat geldt eveneens voor verhuisgedrag (12-14%). Het feit dat de aandelen ‘verhuizing’
bij de uitstroom hoger liggen dan bij de instroom, zou er op kunnen duiden dat cliënten werk vinden ná ver-
huizing. Interessant is tenslotte de uitstroom (5-6%) naar voorliggende voorzieningen (WIA, WW, WAJONG,
WSW) wat duidt op substitutie-effecten met andere sociale regelingen.
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Tabel 5.8 Uitstroom uit WWB naar werk (< 65 jaar, exclusief IOAW/IOAZ/WWIK) als percentage van de totale uitstroom, 2004-2007.
Bron: Kernkaart SZW/CBS.   
Uitstroom naar werk
































242 Zie: Baydar, Rienstra, Sluiter & Vieveen (2008).
243 Onder uitstroom naar werk worden ook dienstverbanden met een loonkostensubsidie gerekend voor zover de
cliënt in loondienst bij een werkgever of een detacheringsbureau is getreden. Dat flatteert het cijfer enigszins.
244 Inspectie voor Werk en Inkomen (2009).
245 Divosa (2008, 2009).
Resumerend, de daling van de instroom lijkt voor het grootste deel van de volumereductie in de
WWB te hebben zorg gedragen, deze is immers groter dan de stijging van de uitstroom. Instroom komt maar
voor een gering deel uit de voorliggende voorzieningen als de WW of de WIA. Uitstroom naar werk vormt
maar een deel van de totale uitstroom. Op basis van de hierboven gepresenteerde onderzoeken resulteert
een schatting van tussen de 35%-45%. In hoofdstuk 7 ga ik verder in op de in- en uitstroom uit de bijstand.
5.2.4 Regio en grootteklasse
Van het totale bijstandsvolume in 2008 woont één derde in de vier grote steden Amsterdam,
Rotterdam, Den Haag en Utrecht (G4). Gezamenlijk herbergen de 25 honderdduizendplus-gemeenten 54%
van het bijstandsvolume. Overigens doet zich hier wel een verschuiving voor aangezien het aandeel van het
bijstandsvolume in de grote steden geleidelijk aan terugloopt van 57% in 1998 naar 54% in 2008. Daar staat
vooral een relatieve toename van het bijstandsvolume in de grootteklassen 20.000 – 100.000 tegenover.
Die verschuiving komt grotendeels voor rekening van een bovengemiddelde daling van het bij-
standsvolume in de gemeenten tussen de 100.000-250.000 inwoners en kleiner dan 20.000 inwoners. In
figuur 5.3 is de ontwikkeling weergegeven als een percentage van de stand in 1998. In de vier grote ge-
meenten en de gemeenten tussen de 100.000 en 250.000 inwoners is het bijstandsvolume met respec-
tievelijk 36 en 40 procentpunt gedaald, tegenover een landelijk gemiddelde van 35 procentpunt. Gezien de
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Tabel 5.9 Redenen van in- en uitstroom uit de bijstand over het jaar 2007 en 2008 op basis van inschatting managers sociale zaken, in percentages








































































Tabel 5.10 Bijstandvolume (< 65 jaar), totaal (in absolute cijfers) en naar grootteklasse (als percentage van het totaal), 1998-2008.
Bron: CBS, statline.   












































































































absolute omvang van het bijstandsvolume in de grotere steden, valt te constateren dat de totale daling
hoofdzakelijk voor rekening komt van de grote gemeenten. Het is overigens opvallend dat in de periode
1998-2000 de daling over alle grootteklassen een vrijwel gelijke omvang kent en de variatie in patronen zich
vanaf 2001 begint af te tekenen.
Dat de bijstandsnood geconcentreerd is in grote steden, is ook zichtbaar in de bijstandskans,
het aandeel bijstandsontvangers op het aantal huishoudens. Tabel 5.11 geeft een overzicht. Anno 2008 is
het aantal bijstandsontvangers per huishouden in de vier grote steden 8,3% tegenover 0,8% in de gemeen-
ten kleiner dan 5.000 inwoners. In vergelijking met 1998 valt in de eerste plaats de forse daling in de bij-
standskans in alle grootteklassen op, een gevolg van de volumedaling in de afgelopen tien jaar. In de tweede
plaats valt op dat de daling in de bijstandskans in de grote gemeenten aanzienlijk groter is dan in de klei-
nere gemeenten. De tabel laat ook zien dat achter de daling naar grootteklasse verschillende mechanismen
schuil gaan. Daar waar de G4 een in verhouding lage instroomkans kent, kent zij eveneens een lage uit-
stroomkans. De lagere instroomkans is deels te wijten aan een noemereffect in de zin dat het absolute bij-
standsvolume in de G4 in verhouding groter is dan in de andere steden. Wanneer de instroom als een
percentage wordt voorgesteld van het totaal aantal huishoudens in de betreffende gemeente, dan is de in-
stroomkans hoger in de grotere gemeenten en varieert zij van 2,9% in de G4 naar 1,1% in de kleinste ge-
meenten246.
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1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
> 250.000 100.000 - 250.000 50.000 - 100.000
20.000 - 50.000 < 20.000 Nederland
246 Dit komt overeen met wat Kok, Groot & Güler (2007) hebben gevonden in hun analyse op microdata over de
periode 2000-2006. Zij vonden dat in grote gemeenten de kans om in de bijstand te stromen, groter is dan in
kleine gemeenten. Een hoge mate van stedelijkheid leidt in hun onderzoek juist tot lagere instroomkansen, een
conclusie die ook geldt voor het westen van het land in vergelijking met andere landsdelen.
Tabel 5.12 laat zien dat de daling in de grote steden hoofdzakelijk voor rekening komt van jon-
geren en kortdurige uitkeringsontvangers. In verhouding met de andere gemeenten is de daling minder bij
de langdurige uitkeringsontvangers en oudere leeftijdscategorieën.
Tot slot, kijken we naar de regio. Om te beginnen kijken we naar het aantal bijstandsontvan-
gers jonger dan 65 jaar als percentage van het aantal huishoudens. Uit figuur 5.4 blijkt dat alle vier de lands-
delen een gelijke ontwikkeling hebben doorgemaakt, maar dat de onderlinge verschillen kleiner zijn
geworden. Vooral het Westen en het Noorden hebben hun relatieve achterstand fors ingelopen.
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Tabel 5.11 Gemiddelde aantal bijstandsontvangers per huishouden, instroomkans, uitstroomkans en gemiddelde jaarlijkse groei over de 
jaren 1999-2008, naar grootteklasse. Bron: CBS Statline, eigen berekeningen.
> 250.000 inwoners
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20.000 – 50.000 inwoners
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De instroomkans is hier gedefinieerd als de instroom in jaar t gedeeld door stand ultimo jaar t. 
2.
De uitstroomkans is hier gedefinieerd als de uitstroom in jaar t gedeeld door stand ultimo t-1 plus de instroom in t.
Tabel 5.12 Relatieve toe- en/of afname bijstandsvolume (< 65 jaar) in twee perioden, geïndexeerd, naar geslacht, leeftijd, uitkeringsduur en leefvorm. 











































































































250.000 inwoners of meer
In de onderstaande twee figuren (figuur 5.5) zijn de gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van het
WWB-volume over de periode 1998-2008 (links) en de bijstandskans over 2008 (rechts) naar gemeente
weergegeven. Beide figuren laten grote gemeentelijke verschillen zijn. De bijstandskans anno 2008 is het
hoogste in de perifere gebieden in het Noorden en in Limburg en in de vier grote steden.
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Figuur 5.5 Gemiddelde jaarlijkse groei WWB 1998-2007 en bijstandskans 2007, naar gemeente.
5.2.5 Conclusies
De periode 1998-2008 kenmerkt zich door een sterke daling van het bijstandsvolume onder
meer aangejaagd door een sterke economische en werkgelegenheidsgroei met een korte recessie in de jaren
2002-2004. Hoewel de volumedaling in bijna alle onderscheiden categorieën heef plaatsgevonden, uitge-
zonderd de bijstandsgerechtigden ouder dan 55 jaar, zijn het vooral de mannen, de jongere leeftijdscatego-
rieën, de kortdurige werklozen en de (echt)paren die hebben geprofiteerd. Anno 2008 bestaat het
bijstandsbestand in verhouding uit een oververtegenwoordiging van ouderen, vrouwen, alleenstaanden,
langdurige bijstandsgerechtigden en allochtonen.
De daling is hoofdzakelijk tot stand gebracht door een forse daling van de instroom, vooral in
de periode tot 2002 en vanaf 2004. De uitstroom is vanaf 1999 tot aan 2003 continue gedaald, liet ver-
volgens een licht herstel zien tussen 2003 en 2006 om vanaf daar weer een daling in te zetten. De cijfers
laten zien dat tussen de 35-45% van de uitstroom daadwerkelijke uitstroom naar werk is.
De bijstandsproblematiek concentreert zich in de grotere gemeenten en steden. Anno 2008
woont 54% van de bijstandspopulatie jonger dan 65 jaar in de gemeenten met een omvang van meer dan
100.000 inwoners. Het is dan ook niet vreemd dat de volumedaling zich vooral in grotere gemeenten heeft
voorgedaan.
De regionale spreiding laat zien dat vooral het Noorden en het Westen bovengemiddeld hoge
aandelen bijstandsgerechtigden, i.c. een hoge bijstandskans hebben. De bijstandsontwikkeling laat echter
zien dat de onderlinge verschillen tussen de landsdelen in de periode 1998-2008 aanzienlijk kleiner zijn ge-
worden. Desondanks laat het beeld op gemeenteniveau een aanzienlijke variatie in omvang en dynamiek in
de bijstandsontwikkeling zien. Voordat ik hier in hoofdstuk 7 en 8 verder op inga, ga ik allereerst in op de
institutionele context van de afgelopen jaren.
5.3 Institutionele context
‘Streng aan de poort, actief aan de uitgang’, zo typeerde het Rijk de veranderingen in de bij-
standswetgeving vanaf het midden van de jaren negentig247. Het motto geeft de kern aan van de omvang-
rijke institutionele veranderingen die de afgelopen vijftien jaren het stelsel van werk en inkomen hebben
gemoderniseerd.
Tegen deze achtergrond moeten de ontwikkelingen in de gemeentelijke beleids- en uitvoe-
ringspraktijk worden geplaatst. In deze paragraaf schets ik een algemeen beeld van de veranderingen in de
uitvoeringorganisatie, de keuzes in publiek-private uitvoering, de financiële ruimte en de regelinvulling. De
teneur is dat naast de inzet van beleidsinstrumenten, de bijstandsverlening een bestuurlijk en manage-
mentvraagstuk is geworden, waarbij keuzes moeten worden gemaakt rond vragen als: welke activiteiten
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worden publiek dan wel privaat uitgevoerd?, hoe smal of breed wordt de doelgroep gedefinieerd?, hoe wordt
samenhang tot stand gebracht tussen verschillende beleidsvelden?, met wie wordt samenwerking ge-
zocht?248. Dit bestuurlijke vraagstuk, ook wel aangeduid met de regiefunctie, domineert de sociale agenda
op gemeentelijk niveau vanaf midden jaren negentig249.
5.3.1 Uitvoering en marktwerking
De bijstandswetgeving wordt in gemeenten uitgevoerd door de sociale dienst of zoals het te-
genwoordig in veel gemeenten ook wel wordt genoemd, de afdeling sociale zaken en werkgelegenheid. De
ontwikkeling die de sociale dienst sinds de invoering van de Bijstandswet in 1965 heeft doorgemaakt is
enerzijds een afspiegeling van de veranderende verwachtingen over sociale zorg en de plaats die bijstands-
verlening in de lokale context heeft, anderzijds van veranderende opvattingen over management van over-
heidsorganisaties250.
Voortbouwend op de veranderingen die Terpstra (1997) en Van der Veen (1990) over de periode
van 1950-1990 hebben geschetst, kan het veranderingsproces aan de hand van vijf (samenhangende) ken-
merken worden beschreven251:
1 Een proces van schaalvergroting en groei, onder meer tot uiting komend in de groei van het
aantal ondersteunden en bijstandsafhankelijken. Deze onderliggende volumegroei heeft zeker
in de jaren zeventig en tachtig geleid tot andere wijzen van organiseren van werkprocessen
en klantbehandeling. Professionalisering en productieachtige werkprocessen en verzakelij-
king waren noodzakelijk om het hoofd te bieden aan de groei in bijstandsaanvragen. De schaal-
vergroting leidde eveneens tot vraagstukken van efficiëntie en bedrijfsvoering. De connotatie
in de jaren tachtig van de sociale dienst als ‘uitkeringsfabriek’ drukt uit dat productie als voor-
naamste taakopvatting is gaan gelden waarbij de sociale dienst steeds meer de ‘werkvloer’ van
Rijksbeleid is gaan worden.
2 Het geleidelijk loskomen van de sociale dienst en de bijstandsverlening uit de lokale context.
Lokale reputaties of lokaal gebonden kennis voldeden in toenemende mate niet meer als basis
van ondersteuning. In plaats daarvan werden de toegangscriteria gereguleerd, de informatie-
voorziening geobjectiveerd en de bijstandsvoorziening geanonimiseerd. De veranderingen in
informatietechnologie en digitale gegevensuitwisseling van de laatste decennia maken het
steeds meer mogelijk controle op juistheid van gegevens (via belastingdienst, bevolkingsad-
ministratie en sociale zekerheidsadministratie) (automatisch) vast te stellen en aanvragen
voor een uitkering online af te handelen.
92
248 Van Nieuwkerk et al. (2003).
249 Ministerie van Binnenlandse Zaken (2006); Pröpper, Litjens & Weststeijn (2004); Raad voor het Openbaar
Bestuur (1998).
250 Ter Bogt (2008b); Terpstra (1997); Dijks, Godfroij, Plasmans, Smoor & Van Ginneken (1978).
251 Terpstra (1997); Van der Veen (1990).
3 De groei leidde ook tot andere wijzen van organisatie. Van Dijck et al. (1979) schetste eind
jaren zeventig vier kernvraagstukken, namelijk het functioneren van de sociale dienst als een
bestuurlijk vraagstuk, als een interorganisatorisch vraagstuk, als een management vraagstuk
en als een organisatorisch vraagstuk. Van der Veen (1990) schetst ter illustratie het beeld van
een sociale dienst dat vanaf midden jaren zeventig een min of meer decentrale opzet kent in
zogenaamde districtskantoren, maar waarbij de groei van het aantal uitkeringen in het midden
van de jaren tachtig leidde tot een verdere decentralisatie in zogenaamde wijkkantoren. De
andere wijze van organisatie kent belangrijke raakvlakken met de mogelijkheden van informa-
tietechnologie en automatisering en de raakvlakken met andere dienstverleners waaronder
andere gemeentelijke diensten (zoals het maatschappelijk werk), Arbeidsvoorziening/CWI en
bedrijfsverenigingen/UWV. Tot slot is de inbedding in de gemeentelijke organisatie van belang.
Midden jaren negentig functioneert 16% van de sociale diensten als zelfstandige (gemeente-
lijk) dienst, vooral in de grote steden, 24% is weliswaar zelfstandig, maar onderdeel van een bre-
dere dienst/sector en 60% is geheel onderdeel van een bredere dienst252. Anno 2007 variëren
gemeenten vooral in de mate waarin ze de verschillende taken op het terrein van sociale zaken:
beleid, uitvoering en control, hebben georganiseerd. In 80% van de gemeenten zijn deze drie
functies binnen één dienst of afdeling neergelegd, de overige 20% kent andere combinaties
waarbij vooral de controlfunctie ergens anders in de gemeentelijke organisatie is belegd253.
Zoals we verderop nog zullen zien is schaalvergroting via intergemeentelijke sociale diensten
één van de belangrijkste bewegingen van de afgelopen tien jaren.
4 Tegenover de standaardisering en digitalisering van de aanvraagprocedures (de inkomens-
functie) staat de zorg- en de re-integratiefunctie en de rolverandering van de betrokken pro-
fessionals. De professional is niet meer de ‘ondersteunende’ bijstandsmaatschappelijk werker
van de jaren zeventig, of de administratieve controleur in de jaren tachtig, maar een klantma-
nager die relaties en (ingekochte) dienstverlening organiseert, planmatig te werk gaat en za-
kelijke afwegingen maakt. Gemeenten variëren daarbij in de breedte van het takenpakket van
de consulent (specialistisch of integraal), de inzet (contractbeheerder of klantbegeleider) en
vooral ook in de caseload per cliënt254.
5 De tucht van de markt. Met de demonopolisering van de arbeidsbemiddeling in 1991, vastge-
legd in de Arbeidsvoorzieningswet van 1991, is het publieke monopolie over de arbeidsmarkt-
bemiddeling ten gunste van private partijen losgelaten255. Het heeft de weg vrijgemaakt voor
de geleidelijke toename van marktwerking in de re-integratiemarkt die uiteindelijk in 2002
met de SUWI-wet volledig zijn beslag heeft gekregen. De transformatie van de publieke be-
middeling aan het einde van de jaren tachtig naar volledige marktwerking rond 2000, is in in-
ternationaal opzicht een novum256.
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254 Divosa (2007); Sol et al. (2007). De discussie over de opvatting van het takenpakket van de sociale dienst is
bijna van alle tijden. Vgl. Van Dijck et al. (1979) en Van der Veen (2000).
255 Edzes (1992).
256 Tergeist & Grubb (2006); Sol & Westerveld (2005); Struyven & Steurs (2003).
Box 5.1 Ontwikkeling van de markt
Voor gemeenten is de introductie van marktwerking in drie fasen in te delen:
1996-2000
Periode van gedwongen inkoop (en winkelnering) bij de publieke Arbeidsvoorziening. Hoofdzake-
lijk uit ontevredenheid over de publieke bemiddelings- en re-integratiefunctie van Arbeidsvoorziening, werd een
belangrijk deel van de re-integratiemiddelen overgeheveld naar de (grote) gemeenten waarvoor zij re-inte-
gratietrajecten ‘moesten’ inkopen bij Arbeidsvoorziening. Door deze wijze van prestatie- en contractfinancie-
ring was het vermoeden dat de publieke Arbeidsvoorziening meer prikkels zou hebben voor een effectieve en
efficiënte uitvoering.
2000-2004
Met de invoering van SUWI in 2002 werd het overheidsmonopolie op de publieke arbeidsbemid-
deling en re-integratie volledig opgeheven ten behoeve van de ontwikkeling van een re-integratiemarkt257.
Gemeenten waren met de invoering van SUWI verplicht alle re-integratieactiviteiten uit- en aan te besteden.
Publieke re-integratiebedrijven en WSW-organisaties werden gelijk gesteld met private organisaties en moes-
ten meedingen op de door de gemeenten uitgezette bestekken voor re-integratiedienstverlening. Was er in de
voorgaande periode al sprake van enige verzakelijking in de uit- en aanbesteding van re-integratiedienstver-
lening, vanaf 2002 zijn gemeenten zich volledig gaan toeleggen op de professionaliteit van de eigen inkoop-
organisatie.
2004-heden
Ten opzichte van de volledige uit- en aanbesteding heeft bij de invoering van de WWB in 2004 een
versoepeling plaatsgevonden door een deel van het Werkbudget vrij te stellen van uitbestedingsplicht258. Hier-
door kregen gemeenten meer keuzevrijheid binnen een aangegeven bandbreedte zelf te bepalen óf dienstver-
lening op de vrije markt werd ingekocht óf een deel in eigen beheer werd uitgevoerd. Per 1 januari 2006 is de
gehele uitbestedingsplicht komen te vervallen. Wel bleven de Europese aanbestedingsrichtlijnen gelden.
Naast de sociale dienst hebben gemeenten in de loop van de jaren tachtig een infrastructuur
opgebouwd rond het gesubsidieerde werk. Dat hangt samen met aanpalende regelgeving als de Wet op de
sociale werkvoorziening (WSW) en de (voormalige) JWG- en banenpoolregeling. De WSW is een regeling die
voorziet in inschakeling in het arbeidsproces van werknemers van wie bij herindicatiebeschikking is vast-
gesteld dat zij in staat zijn om arbeid te verrichten onder normale omstandigheden, i.c. arbeidsgehandicap-
ten. De sociale werkvoorziening is evenals de Armenwet een voorziening die oorspronkelijk door gemeenten
werd uitgevoerd en tot ontwikkeling werd gebracht, in de naoorlogse fase verregaand is gecentraliseerd en
in een wettelijk kader is gegoten (de eerste Wet op de sociale werkvoorziening dateert van 1969) en in de
jaren negentig is gedecentraliseerd. Voor de uitvoering van de WSW maken gemeenten gebruik van uitvoe-
ringsorganisaties – Werkvoorzieningsbedrijven – die door hen worden bestuurd. De Jeugdwerkgarantiewet
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(JWG) en de Banenpoolregeling (BP) zijn de voorlopers van het huidige re-integratiebeleid van gemeenten,
in de jaren negentig ingevoerd, ter bevordering van arbeidsinschakeling en gesubsidieerde arbeid voor bij-
standsgerechigden. Gemeenten waren verplicht hiervoor aparte uitvoeringsorganisaties in te richten, wel-
iswaar bestuurd door gemeenten maar bedrijfseconomisch geïsoleerd van de gemeenten. In 1996 waren
ongeveer 120 JWG- en/of banenpoolorganisaties actief. Veel van deze JWG- en Banenpoolorganisaties zijn
in de loop van de jaren negentig gefuseerd in publieke leer-werk en re-integratiebedrijven (RIB’s) die namens
de gemeenten de uitvoering van het re-integratiebeleid en de gesubsidieerde arbeid voor hun rekening
namen. In 2002 werden deze publieke RIB’s gedwongen te concurreren met de private RIB’s met als gevolg
dat een deel of commercieel is geworden of is gefuseerd met de grotere WSW-bedrijven.
Anno 2006 telt Nederland 90 werkvoorzieningsbedrijven waarvan 16% een gemeentelijke dienst
is, 44% een gemeenschappelijke regeling kent en 21% een gemengd publiek/private rechtsvorm heeft. Het
gemiddelde verzorgingsgebied per WSW-bedrijf beslaat ruim vijf gemeenten, met in totaal 185.000 inwo-
ners. Van het totaal aan bedrijven voert 44% alleen de WSW uit, 31% voert de WSW en re-integratieactivi-
teiten uit en 19% voert de WSW, re-integratie en overige vormen van gesubsidieerde arbeid uit259. De
WSW-infrastructuur wordt in het kader van re-integratie vanuit de bijstand in hoofdzaak gebruikt voor Work
First-trajecten260.
De relatie tussen gemeenten en de (voormalige) publieke RIB’s en WSW-bedrijven, anno 2009
gevat in de verzamelterm: publieke leer- en werkinfrastructuur, is complex vanwege de bestuurlijke relaties,
het onderlinge inkoopbeleid en de financiële transacties, en de individuele gevalsbehandeling. Het bestaan
van de publieke re-integratiebedrijven naast de sociale diensten creëert interne regie en coördinatievraag-
stukken van dienstverlening en zeggenschap over de individuele cliënt261. Vanuit de praktijk van Work First
is bekend dat ten aanzien van de cliënt verschillende interne arrangementen mogelijk zijn en worden be-
proefd. Soms voert de sociale dienst de regie op de aanbodversterkende werkzaamheden en is zij de hoofd-
aannemer (25%), soms verricht het WSW-bedrijf deze activiteiten (22%)262.
Gemeenten verschillen kortom in de mate waarin ze activiteiten door de afdeling sociale zaken
laten uitvoeren, uitbesteden aan de ‘eigen’ publieke leerwerkbedrijven of uitbesteden aan private RIB’s263.
In 2007 wordt 40% van het werkbudget uitgegeven aan re-integratieactiviteiten van private organisaties,
24% aan activiteiten van publieke leerwerkbedrijven en 16% aan activiteiten door de afdeling sociale zaken.
Het resterende deel (19%) is gereserveerd of nog niet besteed264. De Koning et al. (2008) concluderen dat
de perceptie van vermeende kwaliteit, effectiviteit en efficiëntie van dienstverlening een belangrijke rol
speelt bij de keuze om dienstverlening zelf uit te voeren of juist uit te besteden. In de door hen onderzochte
gemeenten zijn geen objectieve onderbouwingen, effectiviteits- of kwaliteitsonderzoek aangetroffen die
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261 Dijkstra, Feil, Franssen, Hommes & Torremans (2001).
262 Sol et al. (2007).
263 De Koning, Gravesteijn-Ligthelm, Gelderblom, Tanis & Maasland (2008); Divosa (2007).
264 Divosa (2008).
de gemaakte keuzes onderbouwen. Financiële overwegingen spelen overigens wel een rol: meer zelf doen
kan voor de gemeente financieel aantrekkelijk zijn als de inzet van ambtenaren hierdoor voor een deel kan
worden gefinancierd uit het werkdeel óf door het WSW-bedrijf in te schakelen wordt gelijktijdig de exploi-
tatie van het bedrijf verbeterd265.
5.3.2 Financiën
In hoofdstuk 2 is uitgebreid ingegaan op de achtergronden en financieringssystematiek van de
WWB. In een wat breder perspectief kenschetst de financieringsproblematiek zich door (1) het verruimen
van de middelen voor activering en re-integratie, (2) het stapsgewijs verder ontschotten van financiële mid-
delen en (3) budgetteren.
Laten we met het verruimen van de middelen voor activering en re-integratie beginnen. De pe-
riode vanaf 1985 kenmerkt zich ook door een toenemende beleidsinzet op het terrein van scholing en ge-
subsidieerde arbeid. Over de hele periode (op basis van het prijspeil van 2000) is de stijging geschat van €
200 miljoen euro in 1985 naar 1.200 miljoen euro in 1998, waarbij de grootste stijging plaatsvond na 1996266.
Ook in de periode 1998-2000 is er nog steeds sprake van een verruiming van de re-integratiemiddelen,
waarna voor het eerst in 2001 een bezuiniging plaatsvindt op het gesubsidieerde werk. In de periode 2002-
2007 lopen de re-integratiemiddelen geleidelijk terug van € 1,9 mld. in 2002 naar € 1,6 mld. in 2007.
Tegelijk met de verruiming vindt ook een ontschotting van de middelen plaats, parallel aan de
invoering van nieuwe wet- en regelgeving waarbij tevens ruimere doelgroepomschrijvingen werden gege-
ven. Zowel de ontschotting van middelen als de ruimere doelgroepafbakeningen hebben de gemeentelijke
beleidsvrijheid vergroot. Zo zijn de eerdere JWG- en Banenpoolregeling in 1996 opgegaan in de Wet In-
schakeling Werkzoekenden en de Instroom-Doorstroom-regeling (vanaf 1998). In 2001 is de financiering van
beide regelingen ondergebracht in een flexibel re-integratiebudget parallel aan de nieuwe regels voor de fi-
nanciering van de Algemene Bijstandswet: het Fonds voor Werk en Inkomen267. Uiteindelijk is het flexibele
re-integratiebudget vanaf 2004 opgegaan in de WWB en is zij door gemeenten vrij te besteden binnen de
doelstellingen van de WWB.
Tot slot is in toenemende mate sprake van budgettering in plaats van de daarvoor gebruikelijke
declaratiesystematiek. In het kader van het Fonds voor Werk en Inkomen (2001) is vanaf 2001 sprake van
25% budgetfinanciering, in 2004 zijn zowel het inkomensdeel als het werkdeel voor 100% gebudgetteerd.
Tabel 5.13 geeft de omvang van de financiële middelen weer in de periode 1998-2003.
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In tabel 5.14 zijn de macro-ontvangsten en uitgaven binnen de WWB vanaf 2004 weergegeven.
Het inkomensbudget voor de bijstandspopulatie jonger dan 65 jaar kent een verloop van 4,5 mld. euro in
2004 naar 3,6 mld. euro in 2008, een daling van 18%. De uitgaven en ontvangsten leiden tot aflopende
saldo overschotten, van 292 mln. euro in 2004 tot 0,7 mln. euro in 2008. In financieel opzicht is daarmee
de macrobudgettering van het inkomensdeel een succes. Anders dan bij het inkomensbudget, dat daalt
conform het bijstandsvolume, blijft het werkbudget in de tijd constant en schommelt rond de 1,6 mld euro.
Doordat gemeenten (re-integratie)verplichtingen over meerdere jaren aangaan, is het mogelijk een deel van
beschikbaar gestelde budget (tot maximaal 75%) over te hevelen naar het jaar daarop. Het budget plus de
overheveling uit het voorgaande jaar minus de uitgaven, leidt tot een positief of negatief saldo. Aangezien
gemeenten ieder jaar minder hebben uitgegeven dan het beschikbare budget neemt het positieve saldo toe
van 362 mln. euro in 2004 tot 788 mln. euro in 2008. Daarbij moet worden opgemerkt dat een deel van deze
middelen in verband met overschrijdingen van de meeneemregeling op gemeentelijk niveau terugvloeien
naar het Rijk.
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Tabel 5.13 Uitgaven bijstand en re-integratie, in mln. euro’s. Bron: Sociale Nota 2001, 2003; Jaarverslagen SZW. 
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1 Voor 1998-2000 betreffen dit de uitgaven, excl. sociale lasten en uitvoeringskosten
2.
Inkomensvoorziening voor Oudere en gedeeltelijk Arbeidsgeschikte Werklozen (IOAW) en Zelfstandigen (IOAZ). Voor 1998-2000 zijn de uitgaven excl. sociale lasten en uitvoeringskosten.  
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Schatting. Bron: Kwartaal bericht Arbeidsmarkt, oktober 2008, Ministerie SZW
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De macrocijfers verhullen de verschillen in de onderliggende gemeentelijke resultaten. Deze lo-
kale verschillen zijn groot. In 2008 heeft 26% van de gemeenten zowel een overschot op het inkomens- als
op het werkbudget, 24% heeft een tekort op het inkomensbudget en een overschot op het werkbudget, 25%
een overschot op het inkomensbudget, maar een tekort op het werkbudget en 25% een tekort op beide
budgetten268. Voor deze verschillen zijn verschillende verklaringen mogelijk. In de eerste plaats kunnen ver-
schillen te wijten zijn aan een ongelijke nulsituatie waardoor sommige gemeenten een voordeel en sommige
gemeenten een nadeel hebben. Een ongelijke nulsituatie zou kunnen worden veroorzaakt door de herver-
deeleffecten bij aanvang van de budgettering in 2001 en 2004. Deze herverdeeleffecten kunnen op hun
beurt worden veroorzaakt door hetzij historische verschillen in de effectiviteit en efficiency van de uitvoe-
ringspraktijk hetzij onnauwkeurigheden in de verdeelmaatstaven op macroniveau waardoor specifieke lokale
‘objectieve’ omstandigheden onvoldoende worden meegewogen. In de tweede plaats suggereren de uit-
komsten echter ook verschillende, en wellicht meer of minder bewuste strategieën bij de inzet van gelden
op gemeentelijk niveau: voorzichtige en risicomijdende gemeenten tegenover risicozoekende en investerende
gemeenten. Zo wordt de enorme onderbenutting van het werkbudget door gemeenten verklaart door de
afbouw van ‘oude’ regelingen rond gesubsidieerde arbeid, de beperkte of onduidelijke bestedingsmogelijk-
heden en onzekerheid over de interpretatie van de accountant van re-integratieactiviteiten als uitvoe-
ringskosten269. Hoewel de punten op zich hout snijden lijkt het echter moeilijk vol te houden dat deze
onduidelijkheden al vijf jaren heersen. Een punt wat daar nauw op aansluit is de onduidelijkheid over de
budgettaire ruimte over meerdere jaren wat ertoe zou leiden dat (sommige) gemeenten voor een risicomij-
dende aanpak kiezen.
Een totaal andere verklaring ligt in de beschikbaarheid van andere financiële mogelijkheden
voor de activering van werklozen. Zo komen gemeenten ook in aanmerking voor Europese subsidieregelin-
gen als ESF3 en EQUAL. Er is geen cijfermateriaal beschikbaar over de samenloop van WWB en Europese re-
gelingen, maar in 2005 bleek circa 35% van de gemeenten naast de WWB ook gebruik te maken van de
Europese structuurfondsen en 9% van EQUAL-middelen270.
Resumerend, de handelingsmogelijkheden zijn in de periode vanaf 1996 aanzienlijk vergroot
wanneer we kijken naar de financiële mogelijkheden. Het lijkt erop dat gemeenten in deze situatie hebben
gekozen voor risicomijdend gedrag en schaalvergroting.
5.3.3 Regelinvulling
Met de invoering van de nABW in 1996 is gaandeweg de gemeentelijke vrijheid voor het stel-
len van eigen regels vergroot. Daarmee wordt gevolg gegeven aan het principe dat verantwoordelijkheid
dragen ook vergezeld moet gaan van mogelijkheden om een eigen inkleuring te geven aan de eigen lokale
beleidspraktijk. In de toelichting van de ABW van 1996 wordt aangegeven dat ‘..de Rijksoverheid verant-
woordelijk is voor de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid, voor de rechtmatigheid van de uitvoering, voor
de algemene bijstandsniveaus, voor de afstemming van de bijstand op de landelijke beleidskaders en op an-
dere voorzieningen, voor de wetshandhaving en, als medewetgever, voor de kwaliteit van de centrale re-
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gelgeving. Het gemeentebestuur is verantwoordelijk voor de zorg voor de verfijning van de bijstandsverle-
ning door het verstrekken van bijstand en door anderszins de bijstand af te stemmen op het individuele
geval, voor het ondersteunen van bijstandsgerechtigden bij het herwinnen van een zelfstandig bestaan en
voor een doelmatig uitvoeringsproces’271. Het belang van het invullen van de gemeentelijke verantwoorde-
lijkheid en de borging van betrokkenheid van gemeentebestuur bij de controle van en aansturing van de
uitvoeringsorganisatie, komt tot uitdrukking in de verplichting aan het gemeentebestuur om jaarlijks een be-
leidsplan en beleidsverslag op te stellen. In de evaluatie van de nAWB in 2000 is vooral aandacht besteed
aan de vier instrumenten die de gemeenten bij de uitvoering van het uitstroombeleid ter beschikking staan:
handhaven arbeidsplicht, opstellen trajectplannen, opleggen maatregelen en doorvoeren van premies en
vrijstellingen. De conclusie is dat ‘…dat gemeenten in een veranderingsproces zitten. De wetswijzigingen
en accentverschuivingen die met de invoering van de nABW gekomen zijn, zijn nog niet allen optimaal in
het beleid en met name in de uitvoeringspraktijk van gemeenten verankerd. In de huidige situatie lijken ge-
meenten het moeilijk genoeg te hebben om de wet te volgen, laat staan dat echt gezocht wordt naar een
creatieve nieuwe aanpak. Momenteel gebeurt dit hooguit op hoofdlijnen’272. Gemeenten blijken beter en
met name nauwkeuriger om te gaan met de arbeidsverplichtingen dan in 1996, hoewel ‘maar’ 31% van de
bijstandsgerechtigden een feitelijke arbeidsverplichting heeft. Anno 1999 beschouwen gemeenten trajec-
ten als het centrale activeringsinstrument, maar het lukt hen niet om iedereen die daarvoor in aanmerking
komt een trajectplan of trajectactiviteit aan te bieden. Ondanks dat het overgrote deel van de gemeenten
premiebeleid heeft ontwikkeld, blijken er in de praktijk slechts weinig cliënten daadwerkelijk een premie te
hebben ontvangen273. Gemeenten blijken verder te verschillen in de mate waarin ze maatregelen opleggen.
Het onderzoek liet zien dat gemeenten eigenlijk niet of nauwelijks over informatie beschikken over de wer-
king en effectiviteit van hun eigen activeringsbeleid.
In navolging van de nABW is de regelvrijheid in het kader van de WWB in 2004 verder vergroot.
Gemeenten hebben de ruimte om op een vijftal terreinen eigen regels op te stellen. De lokale regelgeving
moet in verordeningen worden vastgelegd en door de gemeenteraad worden goedgekeurd. Deze vijf terrei-
nen zijn:
1 re-integratie: definitie algemeen geaccepteerde arbeid, prioritering doelgroepen, instrumen-
ten en financiën, juridische aspecten;
2 afstemming: opleggen van boeten en maatregelen bij verwijtbaar gedrag;
3 toeslagen: vaststellen van regels voor het verhogen of verlagen van de uitkeringsnorm;
4 handhaving: vaststellen regels voor de bestrijding van oneigenlijk gebruik en misbruik;
5 cliëntenparticipatie: vaststellen van de wijze waarop belanghebbenden (of hun vertegen-
woordigers) worden betrokken bij beleidsvorming en uitvoering.
De invulling die gemeenten kiezen bij de opstelling van de verordeningen zegt iets over de mate
van verschillen en overeenkomsten die tussen gemeenten (kunnen) optreden. Dat begint al bij de invoe-
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ringsstrategie. De invoeringstermijn van de WWB is drie jaar waardoor gemeenten kunnen kiezen tussen een
grondige en minder grondige herziening in de beginjaren. De enige restrictie is dat na drie jaren alle cliën-
ten opnieuw moeten zijn beoordeeld en dat wet- en regelgeving conform de WWB is vastgesteld. Van alle
gemeenten heeft 64% in het invoeringsjaar 2004 weliswaar een grondige herziening van het beleid door-
gevoerd, maar moeten de aanpassingen in de uitvoering nog plaatsvinden. Iets minder dan een kwart van
de gemeenten (23%) heeft in het invoeringsjaar 2004 zowel een grondige herziening van het beleid als de
uitvoering doorgevoerd, in 13% van de gemeenten moet na het invoeringsjaar deze grondige herziening nog
plaatsvinden274. Klaarblijkelijk hebben gemeenten verschillende tempo’s bij de invoering van de nieuwe re-
gelgeving.
Naast of onderdeel van de invoeringsstrategie is het gebruik van model- en voorbeeldverorde-
ningen bij de eigen beleidskeuzes. Gefaciliteerd door de VNG, Divosa en Stimulansz hebben gemeenten ge-
bruik kunnen maken van standaardverordeningen (zie paragraaf 3.4). Op basis van dossieronderzoek bij 43
gemeenten komt de Inspectie van Werk en Inkomen in 2005 tot de conclusie dat voor de afstemmingsver-
ordening 65% van de gemeenten gebruik heeft gemaakt van de modelverordening, voor de re-integratie-
verordening 51% van de gemeenten en voor de toeslagenverordening 37% van de gemeenten275. Het gebruik
van modelverordeningen betekent nog geen uniformiteit, aangezien binnen de standaardteksten eigen keu-
zes gemaakt kunnen worden. Ook regionale afstemming met andere gemeenten speelt een rol. Ook hier-
van is afhankelijk van de verordening door 30-40% van de gemeenten gebruik gemaakt.
Het gaat hier te ver om tot in detail de verschillen in regelgeving tussen gemeenten te be-
schrijven. De grootste variatie zit vooral in de re-integratie- en de afstemmingsverordening276. Opvallend is
dat in de re-integratieverordening de meeste aandacht uitgaat naar de kansrijke categorieën in het bestand:
kansrijken, jongeren en nieuwe instroom. Dit komt overeen met het beeld uit de Divosa-monitor waarbij 63%
van de gemeenten aangeeft prioriteit toe te kennen aan kansrijken en nieuwe instromers, 35% geeft aan
evenveel aandacht aan zowel kansrijken als kansarmen te besteden. Van de grote gemeenten geeft zelfs
meer dan driekwart aan prioriteit bij de kansrijken en nieuwe instroom te leggen277. Dat strookt met de da-
ling van de instroomkans in de grote gemeenten.
5.3.4 Bestuur en regie
Eén van de uitgangspunten van de decentralisering van de bijstandswetgeving is om de be-
trokkenheid van het lokale bestuur te vergroten. Dat heeft drie achtergronden. In de eerste plaats is er een
directe betrokkenheid tussen bestuur en uitvoeringsapparaat waardoor op een lager niveau de effectiviteit
en doelmatigheid van de uitvoering zou kunnen worden aangestuurd en bewaakt. Het Rijk hoeft dan alleen
nog maar over de rechtmatigheid van de uitkeringsverstrekking te waken, de verantwoordelijkheid voor de
doelmatigheid ligt in handen van het democratisch gekozen lokale bestuur. In de tweede plaats is de ver-
onderstelling dat op een lager bestuursniveau beleid en uitvoering beter kan worden gecoördineerd met
aanpalende beleidsterreinen, afhankelijk van specifieke lokale problemen en lokaal politieke prioriteiten. In
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de derde plaats leidt betrokkenheid van het lokaal bestuur en derde belanghebbenden tot draagvlak en ac-
ceptatie van beleidsvoornemens. Los van een beoordeling van deze sturingsgedachte, betekent decentra-
lisering dat de sturende en controlerende rol van de verschillende gremia binnen het lokale bestuur aanwezig
moet zijn: het college van B&W, de gemeenteraad en cliëntorganisaties.
Uit verschillende onderzoeken blijkt dat de term ‘leerproces’ nog het beste uitdrukt wat de hui-
dige stand van zaken is278. Formeel is de regelgeving in veel gemeenten op orde en zijn cliëntorganisaties aan-
wezig, maar het functioneren laat nog te wensen over. Uit onderzoek van de Inspectie voor Werk en Inkomen
blijkt dat de gemeenteraad bij een ruime meerderheid actief betrokken is geweest in het (eenmalige) im-
plementatieproces van de WWB en daarmee zichtbaar invulling heeft gegeven aan zijn kaderstellende rol279.
In de reguliere beleidscyclus loopt dit echter terug tot ongeveer de helft van de gemeenten. Uit het onder-
zoek is gebleken dat bij veel gemeenten de raad geen zichtbare invulling geeft aan zijn controlerende rol
(zowel wat betreft de rechtmatigheid als de doeltreffendheid en doelmatigheid van de uitvoering) en dat bij
de raad onduidelijkheid bestaat over de reikwijdte en invulling van de eigen controlerende rol en van het oor-
deel over de uitvoering van de WWB.
In tabel 5.15 is weergegeven hoe de manager sociale zaken de sturende en controlerende rol van
de gemeenteraad, college van B&W en cliëntorganisaties ervaart. De gemeenteraad is in driekwart van de
gemeenten op hoofdlijnen betrokken bij het WWB-beleid. Tegenover deze betrokkenheid op hoofdlijnen van
de raad zijn college en cliëntorganisaties meer betrokken in alle fase van de beleidsvorming.
De betrokkenheid zegt echter nog niets over de sturende en controlerende rol. Vooral bij ge-
meenteraden en cliëntorganisaties is deze in grofweg de helft van de gemeenten nauwelijks aanwezig.
Mocht er al een actieve betrokkenheid zijn dan is deze in hoofdzaak controlerend van aard. Door de mana-
ger van sociale zaken wordt aan de gemeenteraad noch aan cliëntorganisaties in mindere mate een sturende
rol toebedacht. Dat ligt anders bij het college van B&W. Overigens geldt ook hier dat in de helft van de ge-
meenten geen sturende rol van het college wordt ervaren, maar dat is beduidend meer dan de andere twee
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Tabel 5.15 Subjectieve beoordeling van betrokkenheid gemeenteraad, college van B&W en cliëntorganisaties bij de vormgeving
van het WWB-beleid in drie perioden. Bron: Divosa.




Ja, in alle fasen van beleidsvorming
Ik ervaar het gremium als…
Zeer sturend, zeer controlerend
Zeer sturend, nauwelijks contr.
Nauwelijks sturend, zeer contr.




































































































278 Bosselaar et al. (2007); Edzes et al. (2005); Divosa (2006, 2007, 2008); Inspectie voor Werk en Inkomen (2006).
279 Inspectie voor Werk en Inkomen (2006).
gremia. Over de jaren heen lijkt er een voorzichtige tendens waarneembaar dat zowel de sturende als con-
trolerende rol toeneemt.
5.3.5 Conclusie
De institutionele context waarbinnen gemeenten moeten opereren is vanaf begin jaren ne-
gentig drastisch gewijzigd. De marktwerking in de re-integratiedienstverlening, de toegenomen financiële
verantwoordelijkheden, de mogelijkheid eigen regels vast te stellen en een sterkere rol van het lokale be-
stuur illustreren dit. De bovenstaande schets van de gemeentelijke praktijk laat zien dat er geenzins sprake
is van uniformiteit: gemeenten verschillen in de uitvoering(sorganisatie), de inzet van middelen, de rege-
linvulling en de sturende en controlerende taak van het gemeentebestuur.
5.4 Handelingsmogelijkheden
In het tweede hoofdstuk heb ik vijf gemeentelijke arbeidsmarktstrategieën gedefinieerd. Voor-
dat ik deze in de vervolghoofdstukken verder ga analyseren, bespreek ik hier in hoofdlijnen hoe gemeenten
hieraan invulling geven.
5.4.1 De bewaking van de poort
Hiervoor hebben we al gezien dat gemeenten bij de invulling van de regelgeving en verorde-
ningen in hoge mate gekozen hebben voor bemiddeling van kansrijken en nieuwe instroom. Dat duidt op dat
ze voorrang hebben gegeven aan instroompreventie. Daarin hebben de gemeenten al een lange traditie.
Preventie
In 1997 heeft Nederland in Europees verband afspraken gemaakt om alle nieuwe volwassen
werklozen binnen twaalf maanden een baan of traject aan te bieden, ook wel de sluitende aanpak ge-
noemd280. De sluitende aanpak kan als de voorbode worden gezien van een beleid dat steeds meer gericht
is op het voorkomen van (langdurige) uitkeringsafhankelijkheid en het bevorderen van snelle uitstroom naar
de arbeidsmarkt. Vroegtijdig ingrijpen voorkomt selectie- en duureffecten van langdurige werkloosheid.
De preventie van nieuwe instroom en vroegtijdige bemiddeling gaan echter gebukt onder coör-
dinatie- en afstemmingsproblemen en de verantwoordelijkheidsverdeling van het UWV, CWI en gemeen-
ten281. Het is één van de aanleidingen voor de SUWI-operatie en de nog steeds actuele nadruk op
samenwerking in de keten van werk en inkomen. In de verantwoordelijkheidsverdeling anno 2009 is het
UWV WERKbedrijf de beoordelaar van de bemiddelbaarheid voor de arbeidsmarkt en het aanspreekpunt
voor directe bemiddelbaarheid voor de kansrijke (A-)stroom. De kansarmere (B-)stroom wordt doorgeleid voor
re-integratie door gemeenten. De effectiviteit van deze zogenaamde keten voor werk en inkomen wordt
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sinds een aantal jaren bijgehouden. In tabel 5.16 is daarvan een overzicht gegeven. De preventiequote WWB
betreft het aandeel werkzoekenden met een indicering voor de WWB die uiteindelijk geen beroep doet op
de regeling. Deze groep wordt voortijdig bemiddeld of ziet om andere redenen af van een daadwerkelijke aan-
vraag voor de uitkering. In 2003 is het aandeel van deze groep ruim 45% en loopt op naar 61% in 2008. De
uitstroomquote betreft het aandeel uitkeringsgerechtigden dat binnen zes maanden weer is uitgestroomd
uit het niet-werkende werkzoekendenbestand van het UWV WERKbedrijf. Dit zijn de kortdurige werklozen
die hetzij op eigen kracht hetzij na tussenkomst van het UWV WERKbedrijf of de gemeente weer uitstro-
men. Ook dit percentage loopt op van 50% in 2002 naar 71% in 2007. Het is onduidelijk of deze toename
een effect is van betere preventie en snelle bemiddeling, van (strategisch) indicatorgedrag of van de eco-
nomische conjunctuur. Wat er vervolgens gebeurt is lastiger te interpreteren. De sluitende aanpak, oftewel
het aandeel van de WWB-uitkeringsgerechtigden en niet uitkeringsgerechtigde werkzoekenden dat binnen
twaalf maanden uitstroomt dan wel een aanbod voor re-integratieondersteuning heeft gehad, schommelt
tussen de 54% en 65%. Het hiaatpercentage, de groep die 12 maanden of langer een bijstandsuitkering
heeft, maar geen re-integratieondersteuning geeft ontvangen, ligt in 2006 en 2007 rond de zestig procent.
Zowel de sluitende aanpak als het hiaatpercentage suggereren dat de gemeentelijke inzet niet voor alle
cliënten vanaf de eerste dag plaatsvindt.
De oplopende preventiequote leidt vervolgens tot de vraag wat er met deze personen gebeurt.
Hierover is nauwelijks iets bekend. Het ministerie zelf komt op basis van een analyse van tien gemeente-
lijke onderzoeken tot de conclusie dat het aantal afhakers rond de 10%-20% ligt waarvan het grootste deel
(60%-80%) op andere manieren (werk, studie of uitkering) in hun levensonderhoud weet te voorzien282.
Het succes van de preventie wordt onder meer toegeschreven aan het feit dat gemeenten sinds
een aantal jaren werken volgens de Work First-methodiek. In 2006 rapporteert 80% van de gemeenten over
een Workfist-aanpak te beschikken283. Gemeenten zelf noemen Work First zowel als het meest effectieve
instrument voor de beperking van de instroom als de bevordering van de uitstroom284. Work First is suc-
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De preventiequote betreft het aandeel werkzoekenden met een indicering WWB dat uiteindelijk geen beroep doet op de WWB
2.
De uitstroomquote betreft het aandeel uitkeringsgerechtigden dat binnen zes maanden na instroom weer is uitgestroomd uit het UWV WERKbedrijf-bestand.
3.
De mate van sluitende aanpak beschrijft de groep die in de uitkering dan wel NUG (niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekenden) stroomt binnen 12 maanden uitstroomt dan wel   
 een aanbod van re-integratieondersteuning heeft gehad. Het betreft hier het cijfer voor volwassenen.
4.
Het hiaatpercentage betreft de groep die niet binnen de 12 maanden uit de werkloosheid is en geeft inzicht in de vraag welk deel van deze groep in de voorgaande 12 maanden 
 geen ondersteuning bij re-integratie heeft gehad. Het betreft hier het cijfer voor volwassenen.
5.
Cijfers hebben betrekking op het eerste half jaar van 2007 (Bron: Kwartaalbericht Arbeidsmarkt, juni 2008
282 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2007).
283 Divosa (2006).
284 Divosa (2007).
cesvol, als afschrikmiddel en ook als instrument ter bevordering van de uitstroom naar werk. Zo conclude-
ren Sol et al. (2007) op basis van ondervraging van gemeenten dat van de mensen die zich bij het CWI mel-
den en die in aanmerking komen voor een Work First-project gemiddeld 33% geen uitkering ontvangt
krachtens de WWB. Deze mensen kiezen ervoor om zelf op eigen kracht een baan te zoeken, zich te laten
bemiddelen door het CWI of op een andere wijze in hun onderhoud te voorzien. Van de deelnemers aan
Work First-projecten stroomt 45% naar werk op de reguliere arbeidsmarkt285.
Onder de noemer van Work First gaat echter zoals ik in paragraaf 2.6 heb aangegeven een grote
variatie aan aanpakken schuil. Om toch enigszins vat te krijgen op de aanpak beschrijven Sol et al. (2007)
vooral de werkzame bestandsdelen en definiëren zij Work First als een ‘..beleidsstrategie, erop gericht om
te voorkomen dat iemand met een bijstandsuitkering niet wil of kan werken, door middel van een combi-
natie van ‘werkachtige’-voorzieningen en employability-voorzieningen (sollicitatieclubs, scholing, nazorg)
enerzijds en sancties op uitkering (carrots and sticks) anderzijds’286. Vervolgens omschrijven zij Work First
als projecten met in ieder geval enkele (combinaties) van de volgende karakteristieken:
- een groot deel van de activiteiten van het project bestaat uit een werkcomponent, uitgevoerd
in een ‘echte’ of ‘gesimuleerde’ werkomgeving, en/of
- de projecten zijn kortdurend, en/of
- de activiteiten van het project beginnen korte tijd na aanmelding voor Work First bij de werk-
intake en/of
- de deelnemers krijgen begeleiding bij hun werkactiviteit en bij aanbodversterkende activitei-
ten, en/of
- het project maakt gebruik van sancties.
Bunt et al. (2008) komen tot vergelijkbare inzichten in hun studie naar de werking van Work
First. Essentieel is naar hun oordeel de combinatie van positieve en negatieve prikkels. Deze combinatie
onderscheidt zich van alleen op positieve prikkels geënte benaderingen, door hen Human Capital-benade-
ringen genoemd, of alleen op negatieve prikkels geënte benaderingen, door hen Workfare-benaderingen ge-
noemd. De kern van Work First ‘..bestaat in alle gemeenten uit een combinatie van verplichte
werkactiviteiten (en dreiging met sancties) enerzijds en het vergroten van de kennis en vaardigheden van
de deelnemers anderzijds’287.
Uit een inventarisatie van in totaal 49 Work First-projecten bij in totaal 65 (individuele dan wel
samenwerkende) gemeenten, blijkt dat de helft van de projecten gericht is op de nieuwe instroom, de an-
dere helft op een combinatie van nieuwe instroom en zittend bestand. De gerichtheid op de nieuwe in-
stroom heeft als achtergrond dat bij gemeenten het beperken van de schadelast de belangrijkste drijfveer
is geweest om met Work First te starten288. En zowel de preventieve instroom als de uitstroom naar werk
is bij nieuwe instroom hoger289.
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Handhaving
Goudswaard & Heerma van Voss (2006) delen de verplichtingen in het kader van de sociale ze-
kerheid in twee soorten in290. Er zijn enerzijds de verplichtingen in het kader van het verzekeringskarakter
van de sociale zekerheid, bijvoorbeeld het zoeken en aanvaarden van passend werk. Ik reserveer hier de term
doelmatigheid voor aangezien de activiteiten gericht moeten zijn op het voorkomen van de instroom, het
bevorderen van de uitstroom en het voorkomen van langdurige bijstandsafhankelijkheid. Het niet nakomen
van deze verplichtingen leidt tot bestuurlijke sancties, zoals de korting op een uitkering. Hiervoor hebben
we aangegeven dat het uitkeringsklimaat van de WWB zeker voor wat betreft de nieuwe instroom sterker
is gericht op werk boven inkomen en de dreiging van sancties. Anderzijds zijn er verplichtingen die te maken
hebben met het voorkomen van fraude en misbruik. De straffen die hiervoor gelden kunnen strafrechtelijk
van aard zijn. De naleving van de verplichtingen in het kader van rechtmatigheid en doelmatigheid wordt
ook wel handhavingsbeleid genoemd.
Het handhavingsbeleid in gemeenten kent eveneens een lange historie waarbij in verschillende
periodes gemeenten zijn aangesproken op ‘ontoelaatbare tekortkomingen’ bij de toekenning van bijstand.
Met de invoering van de Wet werk en bijstand hebben gemeenten een grote mate van beleidsvrijheid ge-
kregen bij de invulling en uitvoering van het lokale handhavingsbeleid, inclusief de bijbehorende financiële
prikkel aangezien vorderingen op ten onrechte uitgekeerde uitkeringen mogen worden behouden. Vooruit-
lopend daarop zijn handhavingsinstrumenten ontwikkeld in een zogenaamde Kennisbank Hoogwaardig
Handhaven, zijn vervolgens door het Rijk en de VNG afspraken gemaakt over de ontwikkeling van een lo-
kaal handhavingsbeleid in de Agenda voor de Toekomst en konden gemeenten vanaf 2003 gebruik maken
van de Stimuleringsregeling Hoogwaardig Handhaven. Dat leidt tot twee vragen: hoe hebben gemeenten in-
vulling gegeven aan het handhavingsbeleid en wat is de relatie tussen het gevoerde handhavingsbeleid en
de dynamiek in het bijstandsvolume?
De kern van het hoogwaardig handhaven is om door vroegtijdig informeren, optimaliseren van
de dienstverlening, controleren op maat en daadwerkelijk sanctioneren, de spontane nalevingsbereidheid van
de cliënt te vergroten291. Daarbij kent de handhavingsketen vier activiteiten: preventie, controle, opsporing
en afdoening. De gedane onderzoeken naar het handhavingsbeleid bij gemeenten de afgelopen jaren geven
een gemengd en vooral kwalitatief beeld: ‘De aandacht voor handhaving is toegenomen’292 en ‘gemeenten
hebben hier de afgelopen jaren fors op ingezet’293. Er is een verschuiving zichtbaar dat gemeenten meer pre-
ventief handhaven, de aandacht voor repressieve handhaving is over het algemeen gelijk gebleven294. Wel
blijkt uit onderzoek dat goede intenties en doelstellingen niet altijd leiden tot een doorvertaling naar de
uitvoeringspraktijk. Vooral de afdoening – de daadwerkelijke sanctionering na de constatering van fraude
– lijkt te wensen over te laten295. Kok et al. (2007: 13) komen tot slot op basis een econometrische analyse
van de kans om op fraude gecontroleerd te worden over de jaren 2002-2006 tot de conclusie dat de wijzi-
ging van de budgetteringsystematiek heeft geleid tot een toename van het aantal fraudeonderzoeken.
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290 Goudswaard & Heerma Van Voss (2006).
291 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2005).
292 Bunt et al. (2007).
293 Bosselaar et al. (2007).
294 De Levita et al. (2008). Inspectie voor Werk en Inkomen (2007).
295 Inspectie voor Werk en Inkomen (2007).
Ondanks of dankzij deze veranderingen is het aantal fraudegevallen gedaald van een kleine
44.000 gevallen in 2002 tot 32.250 gevallen in 2007. Het gemiddelde fraudebedrag is toegenomen van
2.280 euro tot 3.765 euro. Het is niet eenvoudig dit te interpreteren, aangezien niet zonder meer vast kan
worden gesteld of de daling (of stijging) het gevolg is van intensiteit van inspanningen of van verandering
in fraudegedrag.
Arbeidsplicht & Ontheffingen
De keerzijde van een actief, op uitstroom gerichte benadering is een tolerantie voor mensen die
om enige reden niet in staat zijn om arbeid uit te kunnen voeren. Met de nABW van 1996 – waarin de RWW
is samengevoegd met de ABW – is in principe iedere uitkeringsgerechtigde arbeidsplichtig geworden en
moet hij of zij al het mogelijke doen om uit de uitkering te komen. Vanaf 1996 tot aan 2004 was een aan-
tal groepen formeel vrijgesteld van deze arbeidsplicht, namelijk ouders met thuiswonende kinderen in de
leeftijd tot twaalf jaar en ouderen met een leeftijd ouder dan 57½ jaar. Op basis van gemeentelijke beoor-
deling konden andere personen op individuele gronden worden vrijgesteld van de arbeidsplicht. Met de in-
voering van de WWB is de definitie van wat onder ‘algemeen geaccepteerde arbeid’ moet worden verstaan
een lokale bestuurlijke verantwoordelijkheid. Tevens zijn in principe categorale vrijstellingsregelingen afge-
schaft en dient in individuele gevallen te worden beoordeeld of mensen in staat moeten worden geacht
werk te zoeken en te aanvaarden. Tijdens de Tweede Kamerbehandeling heeft de politieke discussie over de
arbeidsplicht in relatie tot zorgtaken van ouders geleid tot een versoepeling van het algemene uitgangspunt.
Voor de ouder met een volledig verzorgende taak voor één of meer ten laste komende kinderen, dan wel
pleegkinderen, jonger dan vijf jaar of hulpbehoevende gehandicapte kinderen dan wel pleegkinderen tot 18
jaar, gelden niet de verplichtingen. Dat geldt eveneens voor de belanghebbende die de leeftijd van 57½ jaar
heeft bereikt
Er zijn in de tijd nauwelijks eenduidige cijfers beschikbaar over de omvang van het aantal ont-
heffingen voor de arbeidsplicht. In de tweede helft van de jaren negentig heeft onderzoek in het kader van
de evaluatie van nABW tot twee schattingen geleid, waarbij een onderscheid is gemaakt in formele en de-
facto ontheffingen. Het onderscheid is vanzelfsprekend relevant omdat naast de formele vrijstellingsgron-
den gemeenten ervoor kunnen kiezen om weliswaar cliënten als arbeidsplichtig te beoordelen, maar
vanwege de beperkte bemiddelbaarheid besluiten geen verdere aandacht en tijd aan het bevorderen van de
uitstroom te besteden. Kijken we naar de afgelopen jaren dan blijkt dat ondervraging van managers sociale
zaken leidt to een inschatting van ruim dertig procent in 2006, 2007 en 2008. Dit wijkt af van de meer ad-
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ministratieve telling van het CBS die over 2006 komt tot een kwart ontheffingen van de arbeidsplicht296.
Van de alleenstaanden heeft 29% een ontheffing, van de alleenstaande ouders 17% en van de (echt)paren
24%. Van de groep jonger dan 27 jaar heeft 11% in 2006 een vrijstelling van de arbeidsplicht, in de leeftijd
van 17-57½ is dit percentage 22% en in de leeftijd van 57½-65 jaar 47%. Over de hele periode vanaf 1996
geven de cijfers een indicatie dat het aantal ontheffingen voor de arbeidsplicht is afgenomen.
De verschillen tussen gemeenten zijn echter groot. Het CBS (2007) rapporteert bijvoorbeeld
dat bij de door haar onderzochte gemeenten groter dan 100.000 inwoners, het percentage ontheffingen va-
rieerde van nul procent tot meer dan 65%. De (gewogen) standaardafwijking van het percentage mensen met
een ontheffing tussen de verschillende gemeenten bedraagt ca. 16 procentpunt. Divosa komt over de jaren
2006 en 2007 tot (ongewogen) standaardafwijkingen van 18 en 15 procentpunten.
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Vanwege representativiteitskwesties van de verschillende steekproeven van de deelonderzoeken is generaliseerbaarheid naar de totale populatie niet mogelijk.
Cijfers hebben hooguit een indicatieve waarde.
296 CBS (2007).
Opschoning en afwenteling
Een laatste invalshoek rond een controlerende aanpak betreft de opschoning van bestanden van
cliënten die op onterechte gronden in de WWB zijn terecht gekomen en/of die ook mogelijk aanspraak kun-
nen maken op andere sociale regelingen. In dit geval is er sprake van afwenteling van uitkeringsafhankelijk-
heid van de WWB naar een ander alternatief, waaronder de Wet op de Sociale Werkvoorziening (WSW) of de
Wet Arbeidsongeschiktheid Jong Gehandicapten (WAJONG). In de onderstaande figuur zijn de cijfers weer-
geven en geïndexeerd op 1998 (=100).
Daar waar de WSW en de WAJONG vanaf 1998 een continue volumegroei te zien geven, laat de
WWB vooral een continue daling zien vanaf 1998. De groei van de WAJONG wordt voor een deel toegewe-
zen aan de invoering van WWB. Er zijn indicaties dat gemeenten bewust of onbewust een voor hen financi-
eel aantrekkelijke ‘uitruil’ hebben gepleegd onder meer als resultaat van een strengere poortwachtersfunctie
en eenmalige opschoningsacties in het klantenbestand297. Het UWV (2007) rapporteert op basis van dos-
sieronderzoek dat de invoering van de WWB heeft geleid tot gemeentelijke screeningsacties van het bestand
op potentiële jonggehandicapten. De toename van de WAJONG valt dan ook voor een deel te wijten aan de
doorstroom uit de bijstand. Bestond de instroom in 2002 voor 8% uit doorstroom vanuit de bijstand, in 2006
is dit percentage opgelopen naar 14%. Het UWV (2008) constateert wel gemeentelijke en regionale ver-
schillen, wat óf betekent dat gemeenten verschillen in de objectieve samenstelling van het cliëntenbestand
óf dat zij verschillen in afwentelingsstrategie. De doorstroom vanuit de WWB naar de WAJONG houdt ver-
band met de grootteklasse, dat wil zeggen dat de doorstroom groter is naarmate de gemeente groter is. Tot
slot constateert het UWV dat vrijwel alle gemeenten in de top-10 van doorstroom, zogenoemde nadeelge-
meenten zijn: gemeenten die door de toepassing van het objectieve verdeelmodel zijn gekort op het inko-
mensdeel van de WWB. Deze gemeenten staan daarom onder grote druk het bijstandsvolume te verminderen
waarbij de route naar de WAJONG een mogelijkheid biedt.
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Figuur 5.6 Jaartotalen WAJONG, WAO, WSW en WWB, periode 1998-2008, geïndexeerd op 1998. Bron: CBS en Jaarstatistiek WSW/Research voor Beleid.
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297 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (2008b); Suijker (2007).
5.4.2 Re-integratie- en gesubsidieerde arbeid
Naast de controlerende strategie die voornamelijk gericht is op het bestrijden van moral-hazard
problemen in de sociale zekerheid, kunnen gemeenten ook een activerende strategie volgen. Deze is gericht
op ‘treatment’ en het wegnemen van productiviteitstekorten van cliënten. In de praktijk neemt deze aan-
pak de vorm aan van de inzet van re-integratietrajecten met of zonder loonkostensubsidie.
Trajecten met loonkostensubsidie
Het hanteren van de arbeidsplicht, een stringent preventie- en handhavingsbeleid en snelle,
vroegtijdige bemiddeling al dan niet via Work First lijken de ingrediënten voor controlerende strategie. Daar-
naast beschikken de gemeenten over een Werkbudget waaruit begeleidingstrajecten en trajecten met loon-
kostensubsidie kunnen worden gefinancierd. Sinds 2004 kunnen gemeenten hiervoor eigen regels opstellen.
Het gemeentelijke re-integratiebeleid en het gemeentelijke beleid ten aanzien van gesubsidi-
eerde arbeid is van tamelijk recente datum. Tot aan 1996 voerden de gemeenten door het Rijk bedachte en
vormgegeven regelingen uit: de Jeugdwerkgarantiewet, gericht op jongeren, en de Banenpool, gericht op
langdurige en kansarme werklozen. Samen met andere (gemeentelijke) regelingen als de WSW, het instru-
mentarium van Arbeidsvoorziening (Wet bevordering arbeidsinpassing, de Kaderregeling Arbeidsinpassing)
en door de bedrijfsverenigingen, leidde deze situatie naar het oordeel van het Rijk tot ‘.. een totaal dat on-
doorzichtig is, niet alleen voor de individuele werkzoekenden en werkgevers die er mee te maken krijgen,
maar ook voor de betrokken overheden en uitvoeringsorganisaties’298. Verder wordt het antwoord op de
grote inactiviteit en werkloosheid aan het begin van de jaren negentig gevonden in het ‘transformeren van
uitkeringen in werk’. Via de zogenaamde ‘Subsidieregeling experimenten activering uitkeringsgelden’ wer-
den op 1 januari 1996 door het Rijk aangewezen gemeenten in de gelegenheid gesteld om ‘een structurele
aanpak te ontwikkelen voor de groep bijstandsgerechtigden die (nog) geen reëel uitzicht op bestaande ar-
beid heeft’299. Bij deze experimenten werden de uitkeringen van langdurig werklozen voor maximaal twee
jaar gebruikt als loonkostensubsidie. Het probleem is niet, aldus het ministerie ‘.. dat er voor hen geen werk
is. Er zijn nog tal van onvervulde maatschappelijke (en individuele) behoeften, bijvoorbeeld op het terrein
van veiligheid, zorg, ouderenhulpverlening, kinderopvang (…) Probleem is veeleer: hoe organiseren wij dat
dat werk gedaan wordt door mensen die nu aan de kant staan. Geconstateerd moet worden dat de huidige
maatschappij met de huidige instituties daar niet toe in staat is gebleken’300. De discussie midden jaren ne-
gentig leidde uiteindelijk tot het creëren van 40.000 extra banen in de collectieve sector volgens de ‘Re-
geling Extra Werkgelegenheid Langdurig Werklozen (EWLV)’ (1996) en de invoering van de Wet Inschakeling
Werkzoekenden (WIW, 1998). Hoewel de EWLV oorspronkelijk bedoeld was als uitbreiding van de collectieve
sector met 40.000 (zogenaamde Melkert-)banen is de regeling in 1999 omgezet in de regeling Instroom-
en doorstroombanen (ID) waarbij de mogelijkheid voor doorstromen naar reguliere banen werd ingebouwd.
De WIW kende drie vormen: werkervaringsplaatsen, dienstverbanden en scholing en activering. Voor de ge-
meenten betekende dit al met al een verruiming én ontschotting van financiële middelen (‘het Werkfonds’)
en deregulering waardoor meer eigen invulling en beoordeling door gemeenten mogelijk werd. Met de
invoering van de WWB in 2004 zijn de in de jaren negentig vormgegeven regelingen opgeheven en is de
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298 Tweede Kamer der Staten Generaal (1994: 2).
299 Tweede kamer der Staten generaal (1996: 21).
300 Tweede Kamer der Staten Generaal (1995: 8).
vorming van re-integratiebeleid en gesubsidieerde arbeid in zijn geheel onder verantwoordelijkheid van de
gemeente gebracht.
Tot en met 2004 zijn de volumes ten aanzien van gesubsidieerde arbeid in verschillende sta-
tistieken ondergebracht. Vooral de WIW- en ID-monitoren zijn een belangrijke bron van gegevensverzame-
ling. Vanaf 2005 wordt de registratie bijgehouden door het CBS in de Statistiek Re-integratie Gemeente
(SRG)301. Er is daarbij geen ander onderscheid mogelijk dan in trajecten met en trajecten zonder loonkos-
tensubsidie. In de onderstaande figuur worden de volumes ten aanzien van gesubsidieerde arbeid weerge-
geven.
In de tabel is de op- en uitbouw van de gesubsidieerde arbeid in de jaren negentig goed zicht-
baar. Hoewel de regelingen wijzigen en in elkaar overgaan bereikt het volume aan gesubsidieerde arbeid
aan het einde van de jaren negentig een hoogtepunt. De ingezette daling vanaf 2002 komt in hoofdzaak door
gewijzigd Rijksbeleid waarbij bezuinigingen op het werkbudget zijn doorgevoerd. Verder hebben gemeenten
– mede aangespoord door een stimuleringsregeling van het Rijk – met succes een afbouw doorgevoerd van
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Jeugdwerkgarantiewet (JWG) en Banenpool (BP), in personen. Bron: Tweede Kamer der Staten Generaal (1998, 2001). 
2
Ultimo, in personen. Aantal betreft zowel WIW-dienstbetrekkingen als WIW-werkervaringsplaatsen. Bron: WIW-monitor 2003/Brouwer et al (2004).
3
Instroom-Doorstroomregeling. Cijfers over 1995-2000 zijn afkomstig uit: Tweede Kamer der Staten Generaal (2001).
Cijfers over 2001-2003 zijn afkomstig uit ID-monitor 2003/Jansen et al. (2003).
4
Experiment Activering Uitkeringsgelden. Bron: Tweede Kamer der Staten Generaal (2003b).
5
Statistiek re-integratie/loonkostensubsidie. Bron: Kernkaart Wet Werk en Bijstand/Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.
301 Er is een complexe samenloop van de Bijstandsstatistiek met de Statistiek Re-integratie Gemeente die op
haar beurt een samenloop kent met de oude WIW- en ID-statistieken. De hier gepresenteerde cijfers over
2004-2008 betreffen trajecten waarbij een loonkostensubsidie is verstrekt. Deze bevat onder meer de zoge-
naamde oude WIW- en ID-gevallen. Vgl. Rienstra, Bottelberghs & De Rijk (2008).
het aantal werknemers met een ID-regeling. Tevens zijn gemeenten voorzichtig in het aangaan van nieuwe
vormen van gesubsidieerde arbeid. In de omvang van de gesubsidieerde arbeid in 2005 en 2006 komen res-
pectievelijk 32.000 en 28.000 personen voor die zijn gestart vóór 1 januari 2004. Dit betreffen de zoge-
naamde ‘oude WIW- en ID-gevallen’302.
Trajecten zonder loonkostensubsidie
Naast trajecten met loonkostensubsidie, i.c. gesubsidieerde arbeid, kunnen gemeenten ook an-
dere instrumenten en trajecten inzetten. Volgens de SRG van het CBS is een traject gedefinieerd als een pe-
riode waarin één of meer voorzieningen gericht op arbeidsinschakeling worden ingezet, gelijktijdig of
opeenvolgend303. Een voorziening gericht op arbeidsinschakeling is datgene dat dient om de belangheb-
bende aan ongesubsidieerd werk te helpen.
In verband met de deregulering en vermindering van administratieve lasten wordt het type
voorziening niet geregistreerd, uitgezonderd de inzet van loonkostensubsidie304. De onderstaande tabel
geeft het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie weer. Van de periode voor 2005 is geen be-
trouwbaar cijfermatig overzicht beschikbaar van het aantal door gemeenten uitgevoerde aantal trajecten .
Kok et al. (2007: 12) komen op basis van een econometrische analyse van de individuele kans
om een traject te krijgen over de periode 2002-2006 tot de conclusie dat als gevolg van de budgetterings-
systematiek de kans op een traject is afgenomen. Uit hun analyse blijkt verder dat jongeren, kortdurige uit-
keringsgerechtigden en mensen die in het Oosten of in het Westen van het land wonen een grotere kans
hebben op een traject.
111








































In personen. Cijfers  over 2001-2003 zijn afkomstig uit de WIW-monitor 2003 (Brouwer et al., 2004) en ID-monitor 2003 (Jansen et al., 2003), cijfers over 2004-2005 
betreffen re-integratietrajecten waarbij een loonkostensubsidie is verstrekt. Bron: Kernkaart Wet Werk en Bijstand, Ministerie van Sociale Zaken. 
2
Cijfers zijn exclusief de gemeenten Gennep, Kappelle, Borsele, Rozenburg, Bernisse, Briele, Schermer, Graft-De Rijp, Rhenen. 
302 Rienstra et al. (2008).
303 CBS (2005). Onder voorzieningen gericht op arbeidsinschakeling vallen: diagnostisch onderzoek, een zorgtra-
ject, schuldhulpverlening, kinderopvang, een inburgeringstraject, sociale activering, scholing & training, stage,
inzetten van loonkostensubsidie, inzetten van onkostenvergoedingen, inzetten van een premie t.b.v. re-inte-
gratie, nazorg, jobcoaching, begeleiding op de werkplek, werkaanpassing.
304 Vanaf 1 januari 2009 worden meer kenmerken van trajecten geregistreerd waaronder de inzet van participa-
tieplaatsen en de positie van de cliënt op de re-integratieladder.
5.4.3 Bemiddeling en allocatie
Gemeenten hebben een gespannen verhouding met arbeidsbemiddeling. Hoewel meer dan hon-
derd jaar geleden gemeenten de eerste publieke bemiddelingsvoorzieningen tot stand hebben gebracht, is
de arbeidsbemiddeling in de tweede wereldoorlog gecentraliseerd, in de jaren zestig bij de Rijksdienst Ar-
beidsvoorziening ondergebracht, om begin jaren negentig te worden afgestoten in een zelfstandig publiek-
rechtelijke organisatie met – regionaal gezien - gemeenten in een bestuurlijke verantwoordelijke rol. In
termen van concrete arbeidsmarktbemiddeling waren de arbeidsbureaus (in de jaren negentig), de Centra
voor Werk en Inkomen (2000-2008) en vanaf 2009 het UWV WERKbedrijf eindverantwoordelijk.
Het feit dat de arbeidsbemiddeling institutioneel is gescheiden van de gemeenten heeft vele
achtergronden, maar het plaatst de gemeenten niettemin in een afhankelijke en spanningsvolle positie.
Zowel voor de in- als de uitstroom is zij deels afhankelijk van het niet door haar te beïnvloeden UWV WERK-
bedrijf. Voor een ander deel sturen gemeenten de re-integratiebedrijven aan die namens haar de bemidde-
ling van bijstandsafhankelijken moeten verzorgen. Vooral de (ontevredenheid) met de arbeidsbemiddeling
van het CWI/UWV WERKbedrijf heeft er meerdere malen toe geleid dat gemeenten eigen bemiddelings-
activiteiten zijn gaan ontplooien.
Eén van die activiteiten is de vraaggerichte werkgeversbenadering. Het doel is bij de bemidde-
lings- en re-integratietaken aansluiting te zoeken bij specifieke personele knelpunten van werkgevers. De
vacature staat kortom in het bemiddelingsproces centraal en niet de werkzoekende. Hoewel de methodiek
ruimte voor interpretatie overlaat, geeft niettemin 28% van de gemeentelijke managers sociale zaken aan
een vraaggerichte werkgeversbenadering te hebben, los van het UWV WERKbedrijf. 47% geeft aan een der-
gelijke benadering samen te hebben ontwikkeld305. Vooral kleine gemeenten trekken zich minder van het
UWV WERKbedrijf aan en hebben een eigen benadering van werkgevers ontwikkeld. Voor het overige ont-
breekt een landelijk overzicht van de bemiddelingsactiviteiten van gemeenten.
5.4.4 Werkgelegenheidsbeleid
Gemeenten kunnen de positie van bijstandsafhankelijken (in)direct verbeteren door de vraag op
de arbeidsmarkt te vergroten. Dat is een eenvoudige gedachte, maar als er één onderwerp in de gemeente-
lijke beleidssector met mist is omkleden dan is het dit wel306. Om te beginnen is er de verwarring met de
activiteiten op het beleidsterrein van Sociale Zaken. Zo definieert het SCP (2009) het werkgelegenheids-
beleid van een gemeente als de creatie van banen langs de weg van de loonkostensubsidies. In mijn inde-
ling valt de inzet van loonkostensubsidies onder het re-integratiebeleid aangezien niet het primaire doel is
om permanente werkgelegenheid te creëren. Dat levert vanzelfsprekend wel een spanning op met perma-
nente regelingen als de Wet op de Sociale Werkvoorziening die voor werk onder aangepaste omstandighe-
den voor mensen met een arbeidsbeperking moet zorgdragen.
Onder werkgelegenheidsbeleid versta ik hier de economisch georiënteerde activiteiten, zoals
onder regie van de afdeling Economische Zaken worden verricht. Het SCP (2009) noemt in dit geval het be-
leidsterrein van Economische zaken ‘een heterogeen taakveld’ waaronder zij scharen: economisch beleid,
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305 Divosa (2008).
306 Vgl. Kraaijestein (1995: 15-19).
stimulering toerisme, commerciële kredietverlening, markten en standplaatsen, ontwikkeling en exploita-
tie van bedrijventerreinen en kantoorlocaties’. Om vervolgens te concluderen dat tegen de achtergrond van
deze veelheid aan taken ‘er met dit taakveld betrekkelijk weinig middelen zijn gemoeid’307. In tabel 2.1 heb-
ben we de relatief geringe omvang van EZ-uitgaven per inwoner reeds in beeld gebracht.
5.4.5 Coördinatie
Tot slot kijken we naar de laatste strategie. Eerder heb ik aangegeven dat de gemeente maar
één van de actoren is in de regionale arbeidsmarkt en dat vanwege free-ridereffecten en marktfalen coör-
dinatie een strategie is om betere afstemming te realiseren. We gaan achtereenvolgens in op interge-
meentelijke samenwerking, de samenwerking met externe actoren en de interne, binnengemeentelijke
samenwerking.
Intergemeentelijke samenwerking
Het beleidsterrein van Sociale Zaken geldt naast Natuur, Milieu en Afvalverwerking als één van
de drie beleidsterreinen waarop gemeenten het meest langs publiekrechtelijke vorm samenwerken308. Van
het totaal aantal van 709 gemeenschappelijke regelingen over dertien beleidsvelden functioneert in 1997
24% binnen het beleidsveld van Sociale Zaken, in 2005 is dit afgenomen naar 17%, maar hierin is de toename
van het aantal °Intergemeentelijke Sociale Diensten niet in verwerkt. Het hoge aandeel van WGR-verban-
den op het terrein van Sociale Zaken kan onder meer worden verklaart doordat de uitvoering van de Wet op
de Sociale Werkvoorziening vaak in WGR-verband wordt opgepakt.
Één van de meest opvallende reacties van gemeenten van de afgelopen tien jaren is de trend
naar schaalvergroting in de uitvoering. Op de toegenomen beleidsvrijheden en financiële verantwoordelijk-
heden hebben gemeenten gezocht naar meer spankracht en risicodeling. Tabel 5.21 geeft een overzicht.
Werd in 1999 nog 2% van het totaal aantal gemeenten vertegenwoordigd door een Intergemeentelijke So-
ciale Dienst (ISD), in 2007 is dit percentage opgelopen naar 25%. Één op de vier gemeenten voert momen-
teel de WWB uit in een samenwerkingsverband met andere gemeenten.
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307 Kuhry & Jonker (2009: 142-143).
308 Pröpper, Kessens & Westeijn (2005).
Tabel 5.21 Totaal aantal gemeenten en intergemeentelijke sociale diensten in de periode 1999-2007. Bron: CBS, Divosa. 
Totaal aantal gemeenten
Aantal Intergemeentelijke sociale diensten
Aantal vertegenwoordigde gemeenten1















































Het betreft hier de gemeenten anno 2007. Een aantal van de gemeenten binnen een ISD zijn in de periode 1999-2007 geherindeeld, waardoor het feitelijk aantal gemeenten dat
in een jaar door een ISD wordt vertegenwoordigd groter is.
Zoals we hiervoor al hebben gezien heeft de samenwerking in de vorm van Intergemeentelijke
Sociale Diensten een grote vlucht genomen de afgelopen tien jaren. Hier ga ik na op welke terreinen ge-
meenten onderling samenwerken. In tabel 5.22 is de intergemeentelijke samenwerking uitgesplitst naar
verschillende beleidsterreinen. De score is een optelsom van 1=ja (wel samenwerking) en 0=nee (geen sa-
menwerking) antwoorden. De totaalscore van .59 over 2006 is als nulmeting lastig te interpreteren. Wel
kunnen we voorzichtig constateren dat de intergemeentelijke samenwerking tussen 2006 en 2007 licht is
toegenomen. Gemeenten werken het meeste samen op terreinen als de vormgeving van de WSW, keten-
vraagstukken met het UWV WERKbedrijf, handhaving en re-integratie. Gemeenten werken in verhouding
het minst samen op de meer technische en bedrijfsvoeringsvraagstukken als personele voorziening, juridi-
sche zaken en uitkeringsadministratie.
Externe samenwerking
De complexiteit van de gemeentelijke omgeving is groot. Zowel bij de beleids- als in de uit-
voeringspraktijk hebben gemeenten met tal van organisaties te maken. De mate waarin de gemeenten sa-
menwerken met andere (niet) gemeentelijke organisaties is in tabel 5.23 weergegeven. Hierbij worden twee
maten onderscheiden. In de eerste plaats het samenwerkingsbereik: een maat die aangeeft met hoeveel van
de organisaties de respondent bij beleid en uitvoering van de WWB samenwerkt, teruggebracht tot een
waarde tussen 0 (met geen van de organisaties wordt samengewerkt) en 1 (met alle organisaties wordt sa-
mengewerkt). Op basis van de uitkomsten in tabel 5.22 kunnen we constateren dat het samenwerkingsbe-
reik tussen 2005 en 2007 licht is toegenomen.
In de tweede plaats is een intensiteitsmaat berekend op basis van antwoorden die op een vijf-
tal aspecten de mate van samenwerking meten (informatievoorziening, doelformulering, instrumentfor-
mulering, middelentoekenning en resultaatformulering). De score is teruggebracht tot een waarde tussen
0 (geen samenwerkingsintensiteit) en 10 (maximale samenwerkingsintensiteit). In tegenstelling tot de maat
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van samenwerkingsbereik, dat alleen de hoeveelheid organisaties meet waarmee wordt samengewerkt,
tracht de samenwerkingsintensiteit meer inzicht te krijgen in de aard van de samenwerking. Op een schaal
van 0-10 is een samenwerkingsintensiteit van 3.0 aan de lage kant, hoewel een referentiemeting voor die
tijd ontbreekt. Tevens kunnen we constateren dat de intensiteit tussen 2005 en 2007 nauwelijks is toege-
nomen. De conclusie lijkt gerechtvaardigd dat op basis van de oordelen van de managers sociale zaken de
samenwerking aan de lage kant is. Met de ketenpartners CWI en UWV (nu: UWV WERKbedrijf) wordt het
meeste samengewerkt, gevolgd door de Kredietbank, waarschijnlijk in verband met schuldenproblematiek
van de bijstandscliënten. Opvallend is de geringe, en teruglopende samenwerking met de Regionale Plat-
forms Arbeidmarkt en Brancheorganisaties van werkgevers.
Resumerend, het samenwerkingsgedrag van gemeenten in de afgelopen jaren is in hoofdzaak
gericht op andere gemeenten en in mindere mate op niet-gemeentelijke organisaties. Een uitzondering kan
worden gemaakt voor de ketenpartners CWI en UWV.
Integraal beleid – interne samenwerking
De gedachte achter het vergroten van de beleidsvrijheid van de lokale/regionale bestuursorga-
nen is dat deze hierdoor in het beleid dat zij voeren, kunnen zorgen voor meer maatwerk (inspelen op spe-
cifieke lokale problemen), dat zij daarbij ook slagvaardiger kunnen opereren (het beleid aanpassen zodra de
omstandigheden dat vragen) en het beleid integraal kunnen opzetten (het beleid afstemmen met de ver-
schillende betrokken actoren en met andere beleidssectoren). Hierdoor zouden maatschappelijke problemen
effectiever kunnen worden bestreden, terwijl het Rijk kan vasthouden aan het globaal aanwijzen van de
bestemming van de middelen309. Naast deze bestuurlijk getinte achtergrond is er nog een meer specifiek
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309 Tweede Kamer der Staten Generaal (2006); OECD (2003).
op de arbeidsmarkt gerichte argumentatie, n.l. dat van coördinatie van marktfalen op voor de arbeidsmarkt
ondersteunende markten, als het onderwijs, de zorg enz.310.
De mate waarin de gemeenten verbindingen leggen met andere terreinen is in tabel 5.24 weer-
gegeven. Hierbij worden twee maten onderscheiden. In de eerste plaats het integraliteitsbereik: een maat
die aangeeft met hoeveel van de aangeven terreinen de respondent bij de beleidsvorming rekening houdt,
teruggebracht tot een waarde tussen 0 (met geen van de terreinen wordt rekening gehouden) en 1 (met alle
terreinen wordt rekening gehouden). In de periode van ondervraging van gemeentelijke vertegenwoordigers
– 2005 en 2007 – neemt het bereik licht toe, van .51 in 2005 naar .64 in 2007. In de tweede plaats is een
intensiteitsmaat berekend op basis van antwoorden die op een vijftal aspecten de mate van integraliteit (in-
formatievoorziening, doelformulering, instrumentformulering, middelentoekenning en resultaatformulering)
meet. De score is teruggebracht tot een waarde tussen 0 (geen integraliteitsintensiteit) en 10 (maximale
integraliteit). Als eerste valt op dat de intensiteit waarmee gemeenten bij de uitvoering van de WWB reke-
ning houden met andere terreinen aan de lage kant is. Dit bevestigt de conclusies uit onderzoek van de Al-
gemene Rekenkamer (2005) dat het lastig blijkt om integraal beleid te realiseren. De Algemene Rekenkamer
concludeert dat gemeenten de bundeling van bestaande uitkeringen, dat wil zeggen de brede doeluitkerin-
gen zoals budgettering van bijstandsmiddelen, vaak niet aangrijpen om zelf tot een heroverweging van de
inzet van middelen te komen. Decentrale overheden maken vaak in beperkte mate werk van de analyse van
de eigen, lokale problemen en betrekken relevante doelgroepen onvoldoende bij de formulering van het be-
leid311. Wel kunnen we constateren dat de integraliteitsintensiteit licht is toegenomen tussen 2005 en 2007.
Ten tweede valt op gemeenten prioriteit toekennen aan beleidsterreinen die meer met het arbeidsaanbod
van doen hebben of direct invloed hebben op de instroom in de uitkering. De hoge posities van ‘inburgering’
en ‘WSW’ hebben onder meer te maken met het feit dat gemeenten in 2006 te maken kregen met de in-
voering van de Wet Inburgering Nieuwkomers en de gemoderniseerde Wet op de Sociale Werkvoorziening.
Beide wetten hebben een directe relatie met de werkzaamheden van de sociale dienst als het gaat om re-
integratie en klantmanagement. Gemeenten hebben in verhouding een geringe aandacht voor (scho-
lings)vraagstukken bij werkgevers of de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt. De gemiddelde
afwijkingen geven aan dat de onderlinge verschillen tussen gemeenten groot zijn
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310 Zie paragraaf 2.6. Vgl. Glebbeek et al. (1998).
311 Tweede Kamer der Staten Generaal (2006).
5.5 Samenvatting
In dit hoofdstuk heb ik een beschrijvende schets gegeven van de volume-ontwikkelingen, de in-
stitutionele context en de invulling van de arbeidsmarktstrategieën van gemeenten.
De periode 1998-2008 kenmerkt zich door een sterke daling van het bijstandsvolume onder
meer aangejaagd door een sterke economische en werkgelegenheidsgroei met een korte recessie in de jaren
2002-2004. Hoewel de volumedaling in bijna alle onderscheiden categorieën heeft plaatsgevonden, uitge-
zonderd de bijstandsgerechtigden ouder dan 55 jaar, zijn het vooral de mannen, de jongere leeftijdscatego-
rieën, de kortdurige werklozen en de (echt)paren die hebben geprofiteerd. Anno 2008 bestaat het
bijstandsbestand in verhouding uit een oververtegenwoordiging van ouderen, vrouwen, alleenstaanden,
langdurige bijstandsgerechtigden en allochtonen.
De daling is hoofdzakelijk tot stand gebracht door een forse daling van de instroom, vooral in
de periode tot 2002 en vanaf 2004. De uitstroom is vanaf 1999 tot aan 2003 continue gedaald, liet ver-
volgens een licht herstel zien tussen 2003 en 2006 om vanaf daar weer een daling in te zetten. De cijfers
laten zien dat tussen de 35-45% van de uitstroom daadwerkelijke uitstroom naar werk is.
De bijstandsproblematiek concentreert zich vooral in de grotere gemeenten en steden. Anno
2008 woont 54% van de bijstandspopulatie jonger dan 65 jaar in de 27 gemeenten met een omvang van meer
dan 100.000 inwoners. Het is dan ook niet vreemd dat de volumedaling zich vooral in grotere gemeenten
heeft voorgedaan.
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De regionale spreiding laat zien dat vooral het Noorden en het Westen bovengemiddeld hoge
aandelen bijstandsgerechtigden hebben. De bijstandsontwikkeling laat echter zien dat de onderlinge ver-
schillen tussen de landsdelen in de periode 1998-2008 aanzienlijk kleiner zijn geworden. Desondanks laat
het beeld op gemeenteniveau een aanzienlijke variatie in omvang en dynamiek in de bijstandsontwikkeling
zien.
De institutionele context waarbinnen gemeenten moeten opereren is vanaf begin jaren ne-
gentig drastisch gewijzigd. De marktwerking in de re-integratiedienstverlening, de toegenomen financiële
verantwoordelijkheden, de mogelijkheid eigen regels vast te stellen en een sterkere rol van het lokale be-
stuur illustreren dit. De bovenstaande schets van de gemeentelijke praktijk laat zien dat er geenzins sprake
is van unformiteit: gemeenten verschillen in de uitvoering(sorganisatie), de inzet van middelen, de rege-
linvulling en de sturende en controlerende taak van het gemeentebestuur.
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6 VERSCHILLEN IN GEMEENTELIJK BELEID
6.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk heb ik een algemeen beeld gegeven van de bijstandspraktijk in de af-
gelopen decennia. Daarbij is een aantal keren ter sprake gekomen dat de gemeenten verschillen in de bij-
standsproblematiek, het lokale beleid en de uitvoeringsorganisatie. In dit hoofdstuk ga ik hier verder op in.
Ik concentreer mij daarbij op de in hoofdstuk 2 geïdentificeerde arbeidsmarktstrategieën: de controlerende
sociale zekerheid, de activerende sociale zekerheid, de werkgelegenheidsstrategie en de coördinatiestrate-
gie. In hoofdstuk 4 heb ik aangegeven hoe deze strategieën kunnen worden geoperationaliseerd en welke
data beschikbaar zijn om deze strategieën te meten. We zagen daar ook dat de allocatiestrategie in dit on-
derzoek niet empirisch kan worden gerepresenteerd.
De eerste vraag is of de arbeidsmarktstrategieën zich aan de hand van de beschikbare gegevens
laten identificeren. Met andere woorden, in hoeverre kunnen we aan de hand van de indicatoren daadwer-
kelijk iets zeggen over de arbeidsmarktstrategieën? Een tweede vraag betreft de onderlinge samenhang in
indicatoren: zijn de indicatoren wederzijds uitsluitend of komen ze juist in combinaties voor? Met andere
woorden, welke samenhangen kunnen we in de beschikbare data herkennen en in hoeverre sporen deze sa-
menhangen met de theoretisch geformuleerde strategieën? Daarvoor kijk ik in paragraaf 6.2. allereerst naar
de onderlinge verbanden in de beschikbare gegevens en voer ik een factoranalyse uit om onderliggende sa-
menhangen in de data te herkennen. De hoofdconclusie is dat er voldoende grondslag is om verder te wer-
ken met de theoretisch veronderstelde arbeidsmarktstrategieën. In paragraaf 6.3 ga ik in op de gemeentelijke
verschillen in financiële middelen en besteding. Vervolgens beschrijf ik in paragraaf 6.4 aan de hand van de
beschikbare indicatoren hoe gemeentelijke verschillen in beleid zich verhouden tot een aantal gemeente-
lijke kenmerken: de grootteklasse, de regio en de politieke kleur van de gemeenteraad. In paragraaf 6.5 kijk
ik tot slot naar hoe de gemeentelijke verschillen in de financiële middelen en besteding zich verhouden tot
de inzet van beleid. Ik rond in 6.6 af met conclusies.
6.2 Samenhangen in beleidsindicatoren
In hoofdstuk 2 heb ik vijf arbeidsmarktstrategieën van gemeenten gedefinieerd waarvan we
vier met behulp van de data meetbaar kunnen maken: de controlerende sociale zekerheid, de activerende
sociale zekerheid, de werkgelegenheidsstrategie en de coördinatiestrategie. Daarbij heb ik de verwachting
uitgesproken dat deze strategieën in de praktijk vermoedelijk niet uitsluitend zijn. De reden is tweeledig: pro-
blemen kunnen zich in theorie en praktijk gelijktijdig voordoen én beleidsinstrumenten kunnen vanuit meer-
dere strategieën worden beargumenteerd. Dat betekent vanzelfsprekend dat het lastig is om empirisch
houvast te krijgen op de theoretisch geïdentificeerde strategieën.
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Laten we om te beginnen de samenhangen in de indicatoren vaststellen. Tabel 6.1 geeft de
correlatiematrix weer voor de jaren 2005 en 2006. Ik heb deze jaren gekozen omdat ik voor deze jaren be-
schik over data voor alle indicatoren. Tabel 6.1. geeft de correlatiematrix weer312.
Ik bespreek de tabel kolomsgewijs. De instroom in de WAJONG hangt in beide jaren positief
samen met de instroom in de WSW. Er is geen samenhang tussen de instroom WAJONG en de uitgaven EZ
en de mate van externe samenwerking. Voor wat betreft de andere variabelen is het beeld over 2005 en
2006 diffuus. De instroom WAJONG hangt in 2005 positief samen met de omvang van het aantal trajec-
ten met en zonder loonkostensubsidie en de mate van interne samenwerking. Opvallend genoeg hangt de
instroom WAJONG in dat jaar negatief samen met het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen. Voor 2006 heb ik
verder geen significante relaties aangetroffen. De instroom WSW heeft in 2005 een positieve samenhang
met de omvang van het aantal trajecten zonder loonkostensubsidie en in 2006 een negatieve samenhang.
Ik vind over beide jaren een positieve samenhang tussen de instroom WSW en de mate van interne samen-
werking en een negatieve relatie met het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen. Het percentage gerapporteerde
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INWAJONG = instroom WAJONG per huish.; INWSW = instroom WSW per huish.; FRAUDE = gerapporteerde fraude per huish.; LOONK = aantal trajecten met loonkostensubs. Per
huish.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per huish.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het totaal aantal bedr.; EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT =
intensiteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen 
waarop intern wordt samengewerkt. 
* = significant at level 0,10 (one tailed)
** = significant at level 0,05 (one tailed)
*** = significant at level 0,01 (one tailed)
1
Bij de berekening van fraude zijn alleen de feitelijke waarden meegenomen. Lege cellen zijn opgevat als non-respons. Zie toelichting bij tabel 4.3.
312 De kleinere populatie (n=90 en n=99 voor respectievelijk in 2005 en 2006) komt onder meer door de respons
op de samenwerkingsvariabelen en het aantal fraudegevallen).
fraude kent eveneens over beide jaren een eenduidig beeld. De frauderapportage hangt sterk positief samen
met het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie, de omvang van de EZ-uitgaven en de mate van
interne samenwerking. De omvang van trajecten met en zonder loonkostensubsidie kent een sterke onder-
linge positieve relatie. Anders gezegd, gemeenten met veel trajecten zonder loonkostensusbsidie hebben
eveneens veel trajecten met loonkostensubsidie. Beide variabelen hangen daarnaast over beide jaren posi-
tief samen met de EZ-uitgaven en de samenwerkingsvariabelen. Opvallend genoeg, vind ik over 2005 een
negatieve relatie tussen het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen en de EZ-uitgaven. Gemeenten met in ver-
houding hoge EZ-uitgaven hebben een laag percentage nieuwe bedrijfsvestigingen. Over 2006 vind ik geen
relatie. De samenwerkingsvariabelen, zowel de externe als de interne samerking, hangen onderling en over
beide jaren sterk positief samen.
Om de onderlinge samenhangen beter te kunnen duiden, heb ik een factoranalyse uitgevoerd.
Een factoranalyse is een statistische techniek om te achterhalen of er binnen een set van kenmerken of va-
riabelen onderliggende dimensies schuil gaan. Deze dimensies, componenten of factoren genoemd, be-
schrijven als het ware de fundamentele krachten of concepten achter de gemeten samenhangen. Ik
rapporteer hier alleen de componentenmatrices over 2005 en 2006. De achterliggende communaliteiten- en
variantiematrices zijn weergegeven in bijlage 12.3. De factoranalyse over 2005 (tabel 6.2) laat drie compo-
nenten zien die samen 62% van de totale variantie in beleidsinspanningen verklaren (zie bijlagetabel 12.3.3).
De eerste factor is eenduidig te interpreteren als de coördinatiestrategie. Alle samenwerkingsvariabelen laden
hoog op deze component, die in totaal 26% van de variantie verklaart. De andere twee componenten verklaren
respectievelijk 20% en 16%, maar laten zich minder goed interpreteren. Component 2 bestaat uit een com-
binatie van variabelen (fraude, trajecten en EZ-uitgaven) waarvan ik op theoretische gronden zou hebben
verwacht dat deze verschillende strategieën vertegenwoordigden, respectievelijk controle, activering en
werkgelegenheid. Component 3 bestaat vervolgens uit de instroom WAJONG en instroom WSW variabelen
samen met een geringe realisatie van nieuwe bedrijfsvestigingen. Deze combinatie duidt dus vooral op een
controlestrategie, namenlijk een proces van substitutie en afwenteling, waarbij geringe groei van reguliere
werkgelegenheid samen gaat met vervangende werkgelegenheid in de WSW of instroom in de WAJONG.
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INWAJONG = instroom WAJONG per huish.; INWSW = instroom WSW per huish.; FRAUDE = gerapporteerde fraude per huish.; LOONK = aantal trajecten met loonkostensubs. Per
huish.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per huish.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het totaal aantal bedr.; EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT =
intensiteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen 
waarop intern wordt samengewerkt.
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Voor 2006 zijn de componenten in tabel 6.3 weergegeven. Hier laat de factoranalyse vier com-
ponenten zien die tezamen 68% van de totale variantie verklaren (zie bijlagetabel 12.3.4). Ook hier is de
eerste component die in totaal 25% van de totale variantie verklaart, duidelijk te definiëren als de coördi-
natiestrategie. De tweede component, goed voor 19% verklaarde variantie, is te definiëren als de active-
ringsstrategie, hoewel deze samengaat met de EZ-uitgaven. De derde en vierde component, verantwoordelijk
voor respectievelijk 12% en 12% van de verklaarde variantie, zijn daarentegen minder eenduidig te interpre-
teren. Component 3 wordt bepaald door een hoge WSW-instroom en een laag aantal nieuwe bedrijfsvesti-
gingen. Dit is redelijk interpreteerbaar als een werkgelegenheidsstrategie: gemeenten met veel nieuwe
bedrijven hoeven minder hun toevlucht te nemen tot langdurige gesubsidieerde arbeid in de WSW. Com-
ponent 4 wordt bepaald door een hoge instroom in de WAJONG en een hoog percentage gerapporteerde
fraude. Tezamen duiden deze op een controlestrategie. Opvallend is dat de fraude-opsporing zowel hoog
laadt op component 2 als op component 4. Dat geeft aan dat fraude-opsporing zowel bruikbaar is in een
controlestrategie als in een activeringsstrategie.
Uit de analyse kunnen we aantal conclusies trekken. In de eerste plaats vinden we de theore-
tisch geïdentificeerde arbeidsmarktstrategieën grotendeels terug in de beschikbare data. Vooral de coördi-
natiestrategie, de activerende sociale zekerheid en de controlerende sociale zekerheid kunnen we in de data
herkennen. Het duidt er ook op dat de gekozen indicatoren adequaat de arbeidsmarktstrategieën weerge-
ven. Opvallend genoeg geldt dit niet voor de werkgelegenheidsstrategie. Over 2005 vertonen de gekozen in-
dicatoren onderling een negatief verband en over 2006 is er in het geheel geen sprake van samenhang. De
factoranalyse laat vervolgens samenhangen zien van EZ-uitgaven met de omvang van het aantal trajecten,
terwijl het aantal nieuwe vestigingen negatieve samenhangen vertoont met de instroom WAJONG en WSW
(over 2005) en instroom WSW (over 2006). Het duidt er op dat de werkgelegenheidsstrategie met de beide
indicatoren niet goed is gerepresenteerd. Ofwel ze duiden op een tweeledigheid van deze strategie, ofwel
één van beide indicatoren hoort er eigenlijk niet in thuis.
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INWAJONG = instroom WAJONG per huish.; INWSW = instroom WSW per huish.; FRAUDE = gerapporteerde fraude per huish.; LOONK = aantal trajecten met loonkostensubs. Per
huish.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per huish.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het totaal aantal bedr.; EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT =
intensiteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen 
waarop intern wordt samengewerkt. 
1

















































In de tweede plaats bevestigt de analyse mijn verwachtingen dat het niet altijd mogelijk is om
empirisch houvast te krijgen op de theoretisch geïdentificeerde strategieën. Het laat in ieder geval zien dat
ingezette beleidsinstrumenten soms meerdere strategieën kunnen dienen, zoals het geval is met het frau-
debeleid en (mogelijk) het EZ-beleid. Toch is de hoofdconclusie dat er voldoende grondslag is om verder te
werken met de theoretisch veronderstelde arbeidsmarktstrategieën.
6.3 Gemeentelijke verschillen in middelen
en besteding311
Gemeenten beschikken over budgetten om de uitkeringslasten te dekken (het I-budget) en de
re-integratie te financieren (het W-budget). Beide budgetten leveren de belangrijkste financiële middelen
voor uitgaven en beleidsvorming ten aanzien van werk en inkomen van uitkeringsgerechtigden. We zouden
mogen verwachten dat budgetten zo verdeeld zijn dat gerekend per bijstandsontvanger de gemeenten
grosso modo eenzelfde bedrag te besteden hebben. In de tabellen 6.4 en 6.5 zijn van respectievelijk het
I-deel en het W-deel de budgetten, de uitgaven en de saldo’s weergegeven. Om de gemeenten onderling te
kunnen vergelijken zijn de cijfers afgezet tegen de omvang van het aantal bijstandsontvangers in een ge-
meente. De conclusie is dat in tegenstelling tot wat we zouden mogen verwachten de gemeentelijke ver-
schillen in zowel budget- als uitgavenpatronen aanzienlijk zijn.
Kijken we allereerst naar tabel 6.4. Het gemiddelde uitkeringsbudget per bijstandsontvanger en
de gemiddelde uitgaven per bijstandsontvanger schommelen over de jaren 2004-2007 rond de € 12.000.
Uitgezonderd 2007 lagen de gemiddelde uitgaven lager dan het budget. Tot en met 2006 is het gemiddelde
saldo positief en oplopend, in 2007 treedt voor het eerst een daling in, hoewel het saldo per bijstandsont-
vanger positief blijft. Het is opvallend hoe groot de verschillen zijn tussen gemeenten. De spreidingsmaten
laten grote afwijkingen zien, van ruim 5.600 euro tot meer dan 23.000 euro per bijstandsgerechtigde. De
gemiddelde standaarddeviatie ligt voor het I-budget rond de € 1.400 en rond de € 1.000. voor de uitgaven.
Ook qua financiële prestaties verschillen de gemeenten aanzienlijk. Er zijn gemeenten die in enig jaar een
tekort hebben van ruim 4.500 euro per bijstandsgerechtigde, maar ook gemeenten met een overschot van
29.000 euro per bijstandsgerechtigde. In bijlagetabel 12.4.1 en 12.4.2 zijn de verschillen in de budgetten en
uitgaven van het I-deel uitgesplitst naar grootteklasse en landsdeel. Hieruit blijkt onder meer dat gemeen-
ten in het Westen en Zuiden van het land per bijstandsontvanger meer inkomensbudget hebben en meer
uitgeven. Dat vertaalt zich verder in een gemiddeld hoger (positief) saldo in het Westen en in het Zuiden van
het land. Het saldo in het Noorden is zelfs in 2004, 2005 en 2007 negatief. Verder blijken het inkomens-
budget en de bijstandsuitgaven per bijstandsontvanger toe te nemen met de omvang van de gemeenten.
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313 De hier gepresenteerde cijfers betreffen de lopende prijzen en zijn niet gecorrigeerd voor de jaarlijkse inflatie.
Dat betekent dat een vergelijking over de jaren heen met enige voorzichtigheid moet worden gemaakt en dat
verschillen in de tijd minder groot zijn dan hier is weergegeven.
Tabel 6.5. geeft een overzicht van de gemiddelden en spreiding van het werkbudget per bij-
standsontvanger. Opvallend is hier dat zowel de gemiddelde budgetten en uitgaven per bijstandsontvanger
over de jaren 2004-2007 toenemen, maar dat de gemiddelde uitgaven fors achterblijven bij de gemiddelde
budgetten. Uiteindelijk resulteert dit in positieve saldi per bijstandsontvanger die oplopen van gemiddeld €
1.400 per bijstandsontvanger in 2004 naar een kleine € 3.400 in 2007. Omdat in de tabel is uitgegaan van
het beschikbare budget, dat wil zeggen het toegekende budget plus de overheveling van reserves uit het
vorig jaar, is hier de trend naar oppotten van reserves in meegenomen. Dat biedt een verklaring voor het feit
dat over de jaren 2004-2007 ieder jaar een kleiner percentage (van 69% in 2004 naar 59% in 2005) van het
beschikbare budget daadwerkelijk wordt besteed, terwijl het gemiddelde bedrag per bijstandsontvanger
vanaf 2005 ieder jaar toeneemt. In bijlagetabel 12.4.1 en 12.4.2 zijn de verschillen in budget en uitgaven van
het W-deel uitgesplitst naar landsdeel en grootteklasse. Voor wat betreft het landsdeel is dit het spiegel-
beeld van het inkomensdeel aangezien het Noorden en het Oosten per bijstandsontvanger het meeste werk-
budget ontvangen en ook uitgeven. Voor wat betreft grootteklasse geldt ook hier dat zowel het werkbudget
als de uitgaven per bijstandsontvanger toenemen met de omvang van de gemeente.
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Tabel 6.4 Gemiddelden en spreiding budgetgegevens Inkomensdeel 2004-2007 per bijstandsontvanger1,










Saldo I-deel 2004 
Saldo I-deel 2005 
Saldo I-deel 2006 
Saldo I-deel 2007 
1
De budgetgegevens zijn afgezet tegen het aantal bijstandsonvangers op 1 januari van het betreffende jaar, de uitgaven zijn afgezet tegen het gemiddelde aantal 
bijstandsontvangers in het betreffende jaar ((t-1 + t)/2), de saldogegevens zijn afgezet tegen het aantal bijstandsontvangers ultimo het betreffende jaar.
2 Het I-budget bestaat hier uit het toegekende inkomensbudget, de uitgaven betreffen de netto-uitgaven, d.w.z. de uitgaven minus de inkomsten over het betreffende jaar.



































































In de tabellen 6.4 en 6.5 zijn alle gemeenten over één kam geschoren. Dat doet onrecht aan het
feit dat budgetten van kleinere gemeenten (< 30.000 inwoners) in de onderzoeksperiode nog volledig op
basis van het historische verdeelmodel zijn verdeeld. Dat betekent ook dat historische verschillen door-
werken in de onderlinge verschillen. Verder geldt dat een verklaring voor de grote min-max verschillen kan
liggen in het feit dat vooral in kleine gemeenten schommelingen in uitkeringsaantallen relatief grote fi-
nanciële gevolgen hebben. In beide gevallen zou dit betekenen dat de spreiding van uitkomsten in grotere
gemeenten kleiner zou moeten zijn dan in kleinere. Dat blijkt ook zo te zijn. In tabel 6.6 heb ik de budget-
ten, uitgaven en saldi over 2007 weergegeven voor de G4 en de G27. De tabel laat veel minder grote uit-
schieters zien dan in de voorgaande tabel en de standaarddeviatie is ook fors kleiner. Verder valt in
vergelijking met de voorgaande tabel op dat de budgetten per bijstandscliënt voor de G4 en de G27 gemid-
deld hoger liggen dan gerekend over alle gemeenten. De G4 heeft in 2007 gemiddeld het hoogste inko-
mens- en werkbudget. Niettemin geldt ook hier dat tussen de 27 grote steden de verschillen in budgetten
kunnen oplopen van minimaal 11.412 euro per cliënt tot maximaal 15.284 euro per cliënt voor het inko-
mensdeel en van minimaal 3.832 euro per cliënt tot maximaal 6.528 euro per cliënt voor het werkdeel. Op-
vallend is ook het grote verschil in besteding van het werkbudget, van minimaal 24% tot maximaal 84%.
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Tabel 6.5  Gemiddelden en spreiding budgetgegevens Werkdeel 2004-2007 per bijstandsontvanger1, alle gemeenten,
niet gecorrigeerd voor inflatie. Bron: kernkaart SZW, eigen berekeningen. 
Werkbudget
Toegekend W-budget 2004 
Toegekend W-budget 2005 
Toegekend W-budget 2006 









Saldo W-deel 2004 
Saldo W-deel 2005 
Saldo W-deel 2006 
Saldo W-deel 2007 
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2004
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2005
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2006
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2007
1
De budgetgegevens zijn afgezet tegen het aantal bijstandsonvangers op 1 januari van het betreffende jaar, de uitgaven zijn afgezet tegen het gemiddelde aantal 












































































































Om inzicht te krijgen in de oorzaken van deze verschillen heb ik voor zowel de uitgaven I-deel
als de uitgaven W-deel verklarende modellen geschat waarin de invloed van landsdeel, grootteklasse en po-
litieke kleur van de gemeenteraad zijn meegenomen. Voor wat betreft landsdeel zijn de resultaten afgezet
tegen het Zuiden als referentiecategorie, voor wat betreft grootteklasse zijn de gemeenten kleiner dan 20.000
inwoners als referentiegroep gekozen en voor wat betreft politieke kleur is het aandeel gemeenteraadszetels
van centrum-rechtse partijen (CDA, VVD enz.) de referentiegroep. De coëfficiënt geeft de invloed van de va-
riabele weer, een positief dan wel negatief teken voor de coëfficiënt geeft aan of dit kenmerk ten opzichte
van de referentiegroep minder (negatief) dan wel meer (positief) invloed heeft. De ‘probability’ geeft de kans
aan dat de gevonden relatie op toeval berust. Hoe lager de waarde, hoe betrouwbaarder de schatting. In dit
geval hanteer ik 10% als significantiegrens (de waarden moeten in dat geval kleiner of gelijk zijn dan 0,10).
In tabel 6.7 is de schatting opgenomen van de uitgaven van het I-deel voor de periode 2001-
2007. Hierin valt op dat ten opzichte van het Zuiden alle landsdelen gemiddeld lagere uitgaven hebben per
bijstandsgerechtigde. Verder nemen de uitgaven I-deel toe met de grootte van de gemeente. Opvallend is ver-
der dat gemeenten met een hoog aandeel raadszetels van lokale partijen in verhouding meer uitgaven uit het
I-deel hebben als percentage van het bijstandsvolume. In tegenstelling tot de verwachting geven ‘linkse’ ge-
meenten niet meer uit aan uitkeringen.
126
Tabel 6.6  Gemiddelden en spreiding budgetgegevens over 2007, naar G4 en G27, per bijstandsontvanger1.






Saldo I-deel 2007 G4
Saldo I-deel 2007 G27
Werkbudget
Toegekend W-budget 2007 G4
Toegekend W-budget 2007 G27
Beschikbaar W-budget 2007 G4
Beschikbaar W-budget 2007 G27
W-uitgaven 2007 G4
W-uitgaven 2007 G27
Saldo W-deel 2007 G4
Saldo W-deel 2007 G27
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2007 G4
Uitgaven W-deel als perc. van W-budget 2007 G27
1
De budgetgegevens zijn afgezet tegen het aantal bijstandsonvangers op 1 januari van het betreffende jaar, de uitgaven zijn afgezet tegen het gemiddelde aantal 























































































Voor de uitgaven Werkdeel (tabel 6.8) valt op dat de regio Noord, en in mindere mate Oost, meer
uitgeven per bijstandsgerechtigde, het Westen daarentegen juist minder. Verder nemen de uitgaven uit het
W-deel toe met de grootteklasse, uitgezonderd gemeenten tussen de 20.000-50.000 inwoners die juist
minder uitgaven uit het W-deel per bijstandsgerechtigde realiseren. Ook voor het W-deel geldt dat ge-
meenten met een hoog aandeel raadszetels van lokale partijen in verhouding meer middelen uit het W-deel
besteden als percentage van het bijstandsvolume. Net als bij het I-deel zijn ‘linkse’ gemeenten niet roy-
aler met de besteding uit het W-deel.
De verschillen in uitgavenpatronen zijn opmerkelijk. In paragraaf 6.5 ga ik na hoe deze ge-
meentelijke verschillen zich verhouden tot de arbeidsmarktstrategieën. Ik ga nu allereerst in op de ge-
meentelijke verschillen in beleid.
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Aantal crossecties = 443, periode 2001 – 2007 (7 perioden), obs: 3101, period fixed effects
1
Zeven outliers zijn verwijderd.




















































Aantal crossecties = 443, periode 2004 – 2007 (4 perioden), obs: 1772, period fixed effects
6.4 Verschillen in beleid
6.4.1 Controlerende sociale zekerheid
In het vorige hoofdstuk heb ik aangegeven dat de arbeidsmarktstrategie ten aanzien van een
controlerende sociale zekerheid twee elementen bevat: een dreigings- en/of een controlestrategie. Aange-
zien ik geen informatie heb waarmee ik de dreigingsstrategie in beeld kan brengen, concentreer ik mij op de
controlestrategie. Ik heb daarbij beargumenteerd dat de controlestrategie uiteen kan vallen in het handha-
vingsbeleid, gericht op de naleving van rechtmatige en doelmatige verplichtingen van een cliënt, en het
substitutiebeleid, gericht op zuivering van de doelgroep van mogelijke aanspraken op andere sociale zeker-
heidsregelingen.
Handhavingsbeleid
Kijken we naar de gemiddelden en spreidingsmaten (tabel 6.9) dan blijkt dat het gemiddeld
aantal gerapporteerde fraudeurs met een lopende WWB-uitkering als percentage van het aantal bijstands-
ontvangers tussen 2005 en 2007 toeneemt van 4,2 naar 5,8 en dat het geconstateerde fraudebedrag daalt
van 1,6% van de uitgaven aan uitkeringen naar 1,4%. De spreidingsmaten laten grote verschillen zien in de
gemeentelijke frauderapportage.
Om deze verschillen tussen gemeenten te duiden heb ik een uitsplitsing gemaakt van het per-
centage fraudegevallen naar landsdeel, grootteklasse van gemeenten en mate van stedelijkheid (tabel 6.10).
Kijken we eerst naar de regio-indeling dan valt op dat vooral het Noorden gemiddeld veel fraudegevallen rap-
porteert. De verschillen tussen landsdelen over 2005 en 2007 worden echter wel kleiner, waarbij vooral de
landsdelen Oost en Zuid een grote inhaalslag laten zien. Voor wat betreft de grootteklasse en de mate van
stedelijkheid zijn de patronen eenduidig. Over alle jaren doen zich ten aanzien van het aantal fraudegeval-
len verschillen voor over de grootteklassen, waarbij het percentage toeneemt naarmate de gemeente gro-
ter wordt. Voor de mate van stedelijkheid geldt dat het percentage geconstateerde fraudegevallen toeneemt
met de mate van stedelijkheid.
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Tabel 6.9  Gemiddelden en spreiding beleidsvariabelen. Bron: Divosa, SZW-Kernkaart, CBS-statline; eigen berekeningen.
Aantal fraudeurs / aantal bijstandsontv. 2005
Aantal fraudeurs / aantal bijstandsontv. 2006
Aantal fraudeurs / aantal bijstandsontv. 2007
Totale fraudebedrag / totaal uitgaven 2004 
Totale fraudebedrag / totaal uitgaven 2005
Totale fraudebedrag / totaal uitgaven 2006 









































Kijken we naar de modelschatting van het aantal fraudegevallen over de hele periode (tabel
6.11) dan blijkt dat in het Noorden inderdaad significant meer fraudegevallen worden gerapporteerd, terwijl
voor het Westen juist het omgekeerde het geval is. Daarnaast is de grootteklasse van gemeenten van be-
lang: hoe groter de gemeente, hoe meer gerapporteerde fraudegevallen. Ik vind geen relatie met de politieke
kleur van de gemeenteraad.
Substitutiebeleid
De controlestrategie kan ook leiden tot zuivering van de doelgroep van cliënten die aanspraak
kunnen maken op andere sociale zekerheidsregelingen. In dat geval is er sprake van een substitutie-effect.
In de onderstaande tabel 6.12 is de gemiddelde jaarlijkse groei van de instroom in de WAJONG en WSW
weergegeven over twee perioden (vóór en na invoering van de WWB), uitgesplitst naar landsdeel, grootte-
klasse en mate van stedelijkheid. De tabel laat zien hoezeer de instroom in de WAJONG is gegroeid van
4,6% gemiddeld in de periode 1999-2003 tot 15,6% gemiddeld in de periode 2004-2007. De verschillen
tussen landsdelen zijn daarbij aanzienlijk, hoewel de onderlinge verschillen in groeipercentages in de peri-
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Tabel 6.10  Aantal fraudegevallen als percentage van het aantal uitkeringen, naar landsdeel en grootteklasse.
















































































































Aantal crossecties = 325, periode 2005 -  2007 (3 perioden), obs: 860, period fixed effects
ode 2004-2007 wel minder zijn geworden. Grotere en stedelijke gemeenten hebben daarbij hogere gemid-
delde jaarlijkse groeipercentages dan kleinere en minder stedelijke gemeenten. In tegenstelling tot de in-
stroom in de WAJONG is de gemiddelde jaarlijkse instroom in de WSW gedaald over de twee perioden, van
7.3% naar 4,9%. Hierbij doen zich nog meer opvallende regionale verschillen voor, zowel in gemiddelde jaar-
lijkse instroom per periode (van 1% in het noorden tot een kleine 10% in het Oosten) als in de ontwikkeling
tussen de twee perioden: vooral het Zuiden van het land laat een forse jaarlijkse gemiddelde groei zien te-
genover een (forse) daling van de groei in de andere regio’s. Kijken we naar grootteklasse dan valt op dat ge-
meenten groter dan 100.000 inwoners zowel een hoge jaarlijkse gemiddelde groei in de periode 2001-2003
laten zien als een stijging van het groeipercentage in de daaropvolgende periode. De andere grootteklassen
realiseren juist een daling van de gemiddelde jaarlijkse groei of een stabilisatie in het geval van de gemeenten
kleiner dan 20.000 inwoners. De jaarlijkse gemiddelde groei van de WSW-instroom is ook hoger naarmate
de stedelijkheid toeneemt. Opvallend zijn echter de niet-stedelijke gemeenten, die in de tweede periode een
toename laten zien van de instroom in de WSW.
Een modelschatting van de instroom in de WAJONG (zie 6.13) bevestigt de bovenstaande uit-
komsten. De instroom in de WAJONG over 2000-2007 blijkt vooral in het Noorden en het Oosten meer
dan gemiddeld te zijn, in het Westen minder dan gemiddeld. Daarnaast geldt dat hoe groter de gemeente,
hoe hoger de gemiddelde instroomontwikkeling in de WAJONG. Gemeenten met een hoog aandeel van
lokale partijen in de gemeenteraad hebben een licht hogere gemiddelde jaarlijkse groei van de instroom in
de WAJONG.
Aan de instroomontwikkeling in de WSW over 2004-2007 (tabel 6.14) draagt zoals we zouden
mogen verwachten na het voorgaande vooral het Zuiden van het land meer dan gemiddeld bij, terwijl de re-
gio’s Oost en vooral West juist minder dan gemiddeld bijdragen. Daarnaast geldt ook hier dat hoe groter de
gemeente, hoe hoger de instroomontwikkeling. Ik vind nu een sterk significante invloed van de politieke sa-
menstelling van de gemeenteraad: gemeenten met een hoog aandeel linkse partijen hebben een hogere ge-
middelde instroomontwikkeling in de WSW.
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Tabel 6.12  Gemiddelde jaarlijkse groei instroom Wajong en WSW over twee perioden, totaal, naar landsdeel, grootteklasse en











































































Groei instroom WAJONG Groei instroom WSW
6.4.2 Activerende sociale zekerheid
Voor de handelingsstrategie van de activerende sociale zekerheid gebruik ik het aantal trajec-
ten met en zonder loonkostensubsidie als indicator. In de volgende tabel 6.15 heb ik de gemiddelden en
spreidingsmaten weergegeven van de trajecten zonder loonkostensubsidie. Deze zijn weergegeven als per-
centage van het aantal huishoudens in de gemeente. De reden daarvoor is tweeledig. In de eerste plaats kun-
nen ook niet WWB-ers een re-integratietraject zonder loonkostensubsidie ontvangen (bijvoorbeeld
niet-uitkeringsgerechtigde werkzoekenden, de zogenaamde NUGGERS) en in de tweede plaats schommelt
het aantal huishoudens minder dan het WWB-volume. Uit de tabel kunnen we het volgende afleiden. In de
eerste plaats dat het gemiddelde aantal trajecten in de tijd toeneemt van 1,9 trajecten per 100 huishou-
dens in 2005 naar 2,2 trajecten per 100 huishoudens in 2007. In de tweede plaats dat de onderlinge ver-
schillen tussen gemeenten groot en tamelijk constant zijn. De standaarddeviatie in de drie jaren ligt constant
op 1,9.
Voor een verdere duiding van deze gemeentelijke verschillen splits ik de trajecten zonder loon-
kostensubsidie uit naar landsdelen, grootteklasse en mate van stedelijkheid (tabel 6.16). Het Noorden van
het land heeft het hoogste percentage trajecten zonder loonkostensubsidie, een positie die over de jaren
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Aantal crossecties = 443, periode 2000 – 2007 (8 perioden), obs: 3544, period fixed effects




















































Aantal crossecties = 443, periode 2001 – 2007 (7 perioden), obs: 3101, period fixed effects
heen constant is. Verder neemt de trajectintensiteit toe met de grootteklasse en mate van stedelijkheid.
Het is opvallend dat alle uitsplitsingen een groei laten zien van het aantal trajecten zonder loonkosten-
subsidie, uitgezonderd de gemeenten groter dan 100.000 inwoners. In deze gemeenten daalt juist het aan-
tal trajecten van 4,6% in 2005 naar 3,9% in 2007.
De modelschatting over de hele periode (tabel 6.17) laat inderdaad zien dat het Noorden een ho-
gere trajectintensiteit heeft en het Westen juist minder. De andere twee regio’s kennen geen afwijkende ver-
schillen. De trajectintensiteit neemt daarnaast toe naarmate de gemeente groter wordt. Gemeenten met een
hoog aandeel gemeenteraadszetels voor linkse partijen hebben een meer dan gemiddelde trajectintensiteit.
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Tabel 6.15 Gemiddelden en spreiding beleidsvariabelen. Bron: Divosa, SZW-Kernkaart, CBS-statline; eigen berekeningen1.
Trajecten zonder loonk. 2005 / aantal huish. (X 100)
Trajecten zonder loonk. 2006 / aantal huish. (X 100)






















Niet meegenomen zijn gemeenten met een nul-waarneming of een onwaarschijnlijke uitkomst
Tabel 6.16  Trajecten zonder loonkostensubsidie als percentage op het aantal huishoudens, naar landsdeel en grootteklasse.





























































In de onderstaande tabel (tabel 6.18) heb ik de gemiddelden en spreidingsmaten weergegeven
van de trajecten met loonkostensubsidie, ook hier als percentage van het aantal huishoudens. Daaruit kun-
nen we twee zaken afleiden. In de eerste plaats dat het gemiddelde aantal trajecten met loonkostensub-
sidie in de tijd afneemt van 4,8 trajecten per 1000 huishoudens in 2004 naar 4,1 trajecten per 1000
huishoudens in 2007. Overigens lijkt in 2006 de laagste waarde te zijn bereikt aangezien 2007 een lichte
opleving laat zien. In de tweede plaats geldt ook hier dat de onderlinge verschillen tussen gemeenten groot
zijn.
Tabel 6.19 geeft de uitsplitsingen naar regio, grootteklasse en stedelijkheid weer. Het Noorden
van het land kent verreweg de meeste trajecten met loonkostensubsidie per huishouden, daarna het Oos-
ten en het Zuiden, het Westen kent in verhouding de minste van deze trajecten per huishouden. Verder valt
op dat de intensiteit van trajecten met loonkostensubsidie toeneemt met de omvang van de gemeente en
de mate van stedelijkheid. De verschillen over de jaren zijn redelijk constant. Het beeld dat in 2006 het
laagste niveau is gehaald, is constant over alle onderscheiden kenmerken, in 2007 is sprake van een toe-
name van de gesubsidieerde arbeid.
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Aantal crossecties = 438, periode 2005 – 2007 (3 perioden), obs: 1288, period fixed effects
Tabel 6.18 Gemiddelden en spreiding omvang gesubsidieerde arbeid als percentage van het aantal huishoudens. 
Bron: Divosa, SZW-Kernkaart, CBS-statline; eigen berekeningen1.
Gesubs. Arbeid / aantal huish. 2004 (X 100) 
Gesubs. Arbeid / aantal huish. 2005 (X 100) 
Gesubs. Arbeid / aantal huish. 2006 (X 100)



























Niet meegenomen zijn gemeenten met een nul-waarneming of een onwaarschijnlijke uitkomst
De modelschatting is weergegeven in tabel 6.20. Hieruit blijkt in feite hetzelfde regionale ver-
schil als bij de trajecten zonder loonkostensubsidie, namelijk dat het Noorden en in mindere mate het Oos-
ten een meer dan gemiddelde omvang van het aantal trajecten met loonkostensubsidie hebben vergeleken
met het Westen en het Zuiden. Ook voor de trajecten met loonkostensubsidie geldt dat het aandeel toe-
neemt naarmate de gemeente groter wordt. Gemeenten met een hoog aandeel gemeenteraadszetels van
lokale en linkse partijen hebben een licht significante meer dan gemiddelde omvang van het aantal trajec-
ten met loonkostensubsidie.
6.4.3 Werkgelegenheidsbeleid
Voor de werkgelegenheidsstrategie heb ik twee indicatoren gebruikt: de uitgaven aan Econo-
mische Zaken per inwoner en het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen als indicator voor het startersbeleid
dan wel de wervingskracht van een gemeente voor nieuwe bedrijven. Kijken we allereerst naar de EZ-uit-
gaven per inwoner. Tabel 6.21 laat zien dat in 2005 gemiddeld 16,5 euro per inwoner wordt uitgegeven aan
EZ-gerelateerde zaken. Dit bedrag loopt op naar 20,7 euro in 2007. De spreidingsmaten laten grote ver-
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Tabel 6.19  Gemiddelde omvang gesubsidieerde arbeid als percentage van het aantal huishoudens, naar landsdeel, grootteklasse en mate 































































































































Aantal crossecties = 435, periode 2001 – 2007 (7 perioden), obs: 3096, period fixed effects
schillen zien, van 12 eurocent tot 265 euro per inwoner. De standaarddeviatie laat zien dat de onderlinge
verschillen in de tijd groter worden.
Tabel 6.22 geeft de uitsplitsingen naar gemeentelijke kenmerken. Opvallend zijn de hoge EZ-uit-
gaven per inwoner in het Zuiden van het land. Klaarblijkelijk wordt in het Zuiden meer geïnvesteerd in eco-
nomie gerelateerde zaken, gerekend per inwoner, dan elders. De EZ-uitgaven per inwoner nemen sterk toe
naarmate de gemeente groter en/of stedelijker wordt.
Tabel 6.23 geeft wederom de modelschatting. Vooral het Oosten en het Westen kenmerken
zich door minder EZ-uitgaven per inwoner dan het Zuiden. De EZ-uitgaven per inwoner hangen daarbij wel
sterk samen met de grootteklasse van de gemeente: hoe groter de gemeente, hoe hoger de EZ-uitgaven.
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Tabel 6.21 EZ-uitgaven per inwoner in euro’s, gemiddelden en spreiding. Bron: CBS-statline; eigen berekeningen1.
Uitgaven Economische Zaken 2005 / inwoner
Uitgaven Economische Zaken 2006 / inwoner






















Niet meegenomen zijn gemeenten met een nul-waarneming of een onwaarschijnlijke uitkomst
Tabel 6.22  Uitgaven aan Economische Zaken per inwoner, naar landsdeel, grootteklasse en mate van stedelijkheid, 2005-2007.





























































Tabel 6.24 geeft de beschrijvende statistiek over de groei van het aantal vestigingen naar lands-
deel, grootteklasse en mate van stedelijkheid. Gemiddeld groeide het aantal vestigingen met 0,2% in 1999
tot 3,8% in 2007. Duidelijk zichtbaar is het effect van de conjuncturele neergang in 2002 en 2003 wat tot
een negatieve groei van het aantal bedrijfsvestigingen in die jaren heeft geleid. De groei van het aantal be-
drijfsvestigingen is in het Westen en in het Oosten hoger dan in de andere landsdelen, uitzonderingen daar-
gelaten. Over het algemeen is de groei van het aantal bedrijfsvestigingen in grotere gemeenten hoger dan
in de kleinere gemeenten, ook hier uitzonderingen daargelaten. Eenzelfde conclusie geldt voor de sterk ste-
delijke gemeente in relatie tot de andere stedelijkheidsklassen.
Tabel 6.25 geeft de modelschatting over de periode 2000-2007. Hieruit blijkt dat vooral in het
Westen en in de gemeenten groter dan 100.000 inwoners het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen is toege-
nomen. Gemeenten met een hoog aandeel linkse gemeenteraadszetels hebben in verhouding een mindere
groei van het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen.
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Aantal crossecties = 443, periode 2005 – 2007 (3 perioden), obs: 1329, period fixed effects, incl. imputaties
Tabel 6.24  Groei aantal bedrijfsvestigingen, naar landsdeel, grootteklasse en mate van stedelijkheid, 1999-2007. 






















































































































































Hoewel de beide indicatoren, zoals we eerder zagen, niet zonder meer onder één noemer kun-
nen worden gebracht, valt hierbij op dat patroon deels overeenkomst. EZ-beleid en nieuwe bedrijvigheid
zijn vooral aangelegenheden van de grotere gemeenten. In het Westen is voor deze toename echter minder
EZ-beleid nodig dan elders in het land.
6.4.4 Coördinatie
Tot slot kijken we naar de coördinatie als handelingsstrategie. Deze valt in drie indicatoren uit-
een: intergemeentelijke samenwerking, externe samenwerking en interne samenwerking. Allereerst be-
schrijf ik de uitkomsten van alle drie de indicatoren over het jaar 2006 naar landsdeel, grootteklasse en
mate van stedelijkheid in tabel 6.26. Het betreft hier één jaar vanwege het feit dat het hier om uitkomsten
uit een survey gaat en niet over alle jaren over alle gemeenten informatie beschikbaar is.
De intergemeentelijke samenwerking is vooral hoog in het Noorden en in het Zuiden en in klei-
nere en minder stedelijke gemeenten. Externe samenwerking is vooral in het Zuiden lager dan in de andere
landsdelen. Vooral grotere en meer stedelijke stedelijke gemeenten onderscheiden zich door meer externe
samenwerking. Dat laatste geldt ook voor de mate van interne samenwerking of integraal beleid.
Intergemeentelijke samenwerking
Kijken we naar de modelschatting van de intergemeentelijke samenwerking over 2006 (tabel
6.27 en bijlagetabel 12.4.3 over 2005) dan valt op dat vooral in het Westen en het Oosten minder interge-
meentelijk wordt samengewerkt. Dat geldt qua grootteklasse ook voor de gemeenten groter dan 50.000 in-
woners. Het aandeel linkse gemeenteraadszetels heeft een positieve invloed op de mate van
intergemeentelijke samenwerking.
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Aantal crossecties = 443, periode 2000 – 2007 (8 perioden), obs: 3544, period fixed effects
1
Een outlier niet meegenomen
Externe samenwerking
De modelschattingen van externe samenwerking over 2006 (tabel 6.28) laten zien dat in het
Noorden meer dan gemiddeld extern wordt samenwerkt. Ook zien we dat grotere gemeenten meer externe
samenwerkingsrelaties hebben dan kleinere. De uitkomst over 2005 (zie bijlagetabel 12.4.4) laat een ver-
gelijkbaar beeld zien. Dat geldt niet voor de politieke invloed. In 2005 vind ik een licht negatieve relatie
tussen de mate van externe samenwerking en een hoog aandeel linkse gemeenteraadszetels, terwijl ik over
2006 een licht licht positieve relatie vind.
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Tabel 6.26 Gemiddelden intergemeentelijke samenwerking, externe samenwerking en interne samenwerking, naar landsdeel, grootteklasse en 



































































Het gaat hier bij alle drie de indicatoren om het zogenaamde ‘bereik’. Bij intergemeentelijke samenwerking betreft dit het aantal beleidsthema’s waarop een gemeente met andere
gemeenten samenwerkt, bij externe samenwerking om het aantal actoren anders dan de gemeente(n) en bij interne samenwerking om het aantal beleidsthema s´ waarop met andere
gemeentelijke diensten wordt samengewerkt (zie bijlage 12.2). De scores lopen uiteen van 0 = geen samenwerking tot 1 = maximale samenwerking.  




















































Aantal crossecties = 150, periode 2006 (1 perioden), obs: 150
Integraal beleid
Uit de modelschattingen van de interne samenwerking (tabel 6.29 over 2006) blijkt er geen
onderscheid in de mate van interne samenwerking tussen landsdelen. Wel naar de grootteklasse van ge-
meenten, waarbij geldt dat de mate van interne samenwerking toeneemt naarmate de omvang van de ge-
meente groter is. Opvallend is verder dat het aandeel linkse gemeenteraadszetels over 2006 een positieve
relatie heeft met integrale beleidsvoering. De uitkomst over 2005 (zie bijlagetabel 12.4.5) laat een verge-
lijkbaar beeld zien.
6.5 Relatie beleid en uitgaven
De conclusie die zich opdringt uit de twee vorige paragrafen is dat er aanzienlijke verschillen zijn
in middelen en beleidsinzet wanneer we kijken naar ruimtelijke en politieke kenmerken van gemeenten.
Rest de vraag of de verschillen in uitgavenpatronen te herleiden zijn naar de verschillen in de beleidsinzet.
Om deze vraag te beantwoorden heb ik in tabel 6.30 een correlatiematrix weergegeven van de samenhang
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Aantal crossecties = 150, periode 2006 (1 perioden), obs: 150




















































Aantal crossecties = 150, periode 2006 (1 perioden), obs: 150
tussen de uitgaven aan het I-deel en het W-deel aan de ene kant en de beleidsindicatoren aan de andere
kant. Hier presenteer ik alleen de samenhangen over 2006 omdat ik voor dat jaar over informatie op alle in-
dicatoren beschik. Dat is ook de reden waarom het hier een relatief beperkt aantal observaties (n=108) be-
treft. De uitgaven aan het I-deel hebben een positieve correlatie met de instroom in de WAJONG, de WSW
en de gerapporteerde fraude. Hogere uitgaven aan het I-deel leiden dus tot meer substitutie en tot een
noodzaak tot fraudebestrijding. Ze leiden eveneens tot meer activeringsinspaningen, getuige de positieve
relatie met de omvang van het aantal trajecten zonder loonkostensubsidie. De uitgaven aan het W-deel
vertonen positieve samenhangen met de frauderapportage, het aantal trajecten zonder loonkostensubsidie,
de EZ-uitgaven per inwoner en het integraal beleid. Lichte positieve samenhangen doen zich voor met de
instroom in de WSW en externe samenwerking. Hierin is duidelijk de relatie tussen de uitgaven aan het W-
deel en een activerings-, een werkgelegenheids- en een coördinatiestrategie zichtbaar.
6.6 Conclusies
Voor het in kaart brengen van verschillen tussen gemeenten heb ik gebruik gemaakt van de in-
deling in arbeidsmarktstrategieën: een controlerende sociale zekerheid, een activerende sociale zekerheid,
werkgelegenheidsbeleleid en de coördinatiestrategie. Ik begon dit hoofdstuk met een analyse van de sa-
menhang in beleidsindicatoren. Daarbij stond de vraag centraal in hoeverre de arbeidsmarktstrategieën zich
via de beleidsindicatoren in de empirie laten herkennen. De conclusie is dat dit grotendeels het geval is. De
factoranalyse laat zien dat de coördinatiestrategie, de activerende sociale zekerheidsstrategie en de con-
trolerende sociale zekerheidsstrategie goed herkenbaar zijn, waarbij de indicatoren de verwachte samen-
hangen vertonen. Een uitzondering vormt het werkgelegenheidsbeleid. Hier geldt dat de beleidsindicatoren
EZ-uitgaven en nieuwe bedrijfsvestigingen niet alleen onderling niet de verwachte samenhang hebben, maar
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INWAJONG = instroom WAJONG per pot. ber. bev.; INWSW = instroom WSW per pot. ber. bev..; FRAUDE = gerapporteerde fraude per bijstandsvolume; LOONK = aantal trajecten
met loonkostensubs. per pot. ber. bev.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per pot. ber. bev.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het totaal aantal bedr.; 
EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT = inten-siteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne 
samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen waarop intern wordt samengewerkt.
* = significant at level 0,10 (one tailed)

























zich ook over 2005 en 2006 laten onderbrengen in andere strategieën. Dit laatste geldt ook voor de frau-
deinspanningen, die over 2006 zowel de activerende sociale zekerheid als de controlerende sociale zeker-
heid lijkt te dienen.
De tweede conclusie is dat de gekozen arbeidsmarktstrategieën van doen hebben met onder-
liggende dimensies als de grootteklasse van gemeenten, het landsdeel en de politieke kleur. De conclusie
is dat gemeenten verschillen in hun inzet van middelen en in de inzet van instrumenten. De modelschat-
tingen geven dit overduidelijk aan. Voor wat betreft de inzet van middelen valt op dat de uitgaven aan het
inkomensdeel als percentage van het WWB-volume niet varieert over de landsdelen, wel naar grootteklasse:
honderduizendplusgemeenten en gemeenten tussen de 20.000-50.000 inwoners geven gemiddeld meer uit
dan de andere gemeenten. De verklaring daarvoor zit vermoedelijk in de samenstelling van het cliëntenbe-
stand en de keuzes in de ‘uitruil’ met het W-deel; meer cliënten ten laste brengen van het W-deel leidt tot
besparingen op het I-deel. De uitgaven aan het werkdeel als percentage van het WWB-volume tonen die
gemaakte andere keuzes. Hier constateer ik juist wel regionale variatie, waarbij vooral het Noorden en het
Oosten meer W-middelen uitgeven per bijstandsgerechtigde. Dat geldt ook voor gemeenten tussen de
50.000-100.000 inwoners ten opzichte van de andere grootteklassen.
Naar de inhoud van de arbeidsmarktstrategieën constateer ik eveneens verschillen. Tabel 6.31
vat de uitkomsten samen. Voor alle strategieën zijn er verbanden met de grootteklasse. Eenvoudig gezegd:
hoe groter de gemeente, hoe meer gerapporteerde fraude, instroom in de WAJONG en de WSW, trajecten
met en zonder loonkostensubsidie en in- en externe coördinatie. De enige uitzondering vormt de interge-
meentelijke samenwerking waaraan juist gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners bijdragen en wat intuï-
tief logisch is. Het lijkt erop dat grotere gemeenten slagvaardiger, meer investeringsbereid zijn en wellicht
meer risiconemend zijn dan de kleinere gemeenten. Zij geven simpelweg meer geld uit (als percentage van
het beschikbare budget) dan kleinere gemeenten. De uitkomsten duiden er tevens op dat de strategieën niet
wederzijds uitsluitend zijn: een gemeente kan zowel een activerende, een controlerende als een coördine-
rende strategie volgen.
Ik neem ook regionale variatie waar. Vooral het Noorden onderscheidt zich door een forsere be-
leidsinzet daar waar het Westen het tegenovergestelde laat zien. Opvallend is wel dat het Westen een ster-
kere groei van het aantal nieuwe bedrijven laat zien. De regionale variatie kan verschillende oorzaken hebben.
Er kan sprake zijn van verschillen in regionale structuurkenmerken (zoals sectorsamenstelling en demogra-
fische opbouw), van verschillen in politieke en beleidsmatige keuzes en van historische erfenissen die door-
werken naar het heden (sommige regio’s hebben meer een samenwerkingscultuur dan anderen). Een indicatie
van de politieke invloed op de beleidsinzet blijkt onder meer uit het feit dat gemeenten met in verhouding
veel linkse (D’66, PvdA, Groen Links, SP) gemeenteraadszetels, een meer dan gemiddelde instroom in de
WSW hebben, meer trajecten met en zonder loonkostensubsidie inzetten en een grote samenwerkingsbe-
reidheid kennen. Opvallend is verder dat ‘linkse’ gemeenten een geringere groei van het aantal vestigingen
laat zien. Opvallend is ook dat links georïenteerde gemeenteraden meer gericht zijn op samenwerking, zowel
intergemeentelijk, intragemeentelijk als tussen gemeenten en externe partners. De invloed van politieke
kleur duidt op verschillen in lokale regimes waarbij ‘linkse’ oriëntaties samengaan met een groter beroep op
publieke vangnetvoorzieningen als gesubsidieerde arbeid, WSW en WAJONG.
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De verschillen in de beleidsinzet kan ik relateren aan de uitgaven aan het I- en het W-deel. Ho-
gere uitgaven aan het I-deel leiden vooral tot een controle- en een activeringsstrategie, terwijl hogere uit-
gaven aan het W-deel vooral leiden tot een activerings-, een werkgelegenheids- en een coördinatiestrategie.
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++ = positief verband, sign. at level 0,05, + = positief verband, sign. at level 0,10.



























































































































































7 EFFECTEN VAN STRATEGIEËN
7.1 Inleiding
Nu de verschillen in uitgaven en beleidsindicatoren in beeld zijn gebracht, is de vervolgvraag wat
de effectiviteit is van deze strategieën. In dit hoofdstuk verken ik deze vraag. Dat doe ik als volgt. Allereerst
schat ik modellen die de omgeving van gemeenten in beeld brengen. Deze modellen kennen een grote ge-
lijkenis met de verdeelmodellen die zijn opgesteld in het kader van de budgettering van de bijstand, met dat
grote verschil dat ik niet de uitkeringslasten in beeld wil brengen maar de ontwikkelingen in de in- en uit-
stroom in de bijstand en de bijstandskans. De opgenomen omgevingskenmerken zijn voor gemeenten nau-
welijks en zeker niet op korte termijn te beïnvloeden, maar bepalen wel in hoge mate de uitkomsten. In de
tweede plaats voeg ik aan deze modellen de beleidsinidcatoren toe en beoordeel vervolgens de mate van
effectiviteit.
In paragraaf 7.2. ga ik allereerst in op de verschillen in bijstandsafhankelijkheid. In paragraaf 7.3
ga ik in op de niet-beïnvloedbare omgevingskenmerken. In paragraaf 7.4 en 7.5 schat ik achtereenvolgens
de bijstandskans en de in- en uitstroom. In 7.6 ga ik de effectiviteit na van de verschillende beleidsindica-
toren. In paragraaf 7.7 rond ik af met conclusies. De hier gepresenteerde cijfers en analyses zijn eerder ge-
publiceerd in Broersma, Edzes & Van Dijk (2009b).
7.2 Gemeentelijke verschillen in uitkomsten
Laat ik om te beginnen vaststellen dat de gemeentelijke verschillen in bijstandsproblematiek
groot zijn. Tabel 7.1. laat de gemiddelden en spreiding van bijstandsvolume, in- en uitstroom en ontwikke-
ling zien over de periode 1998-2003. Kijken we allereerst naar het aantal bijstandsontvangers per 100 huis-
houdens dan ligt het aantal over de periode 1998-2003 gemiddeld op 3,8 bijstandsontvangers en daalt het
in de periode na de invoering van de WWB naar 3,4 bijstandsontvangers op 100 huishoudens. De min-max
waarden laten een enorme spreiding zien, van nog geen 1 bijstandsontvanger per 100 huishoudens naar
ruim 17. Hierbij moeten we voorzichtig zijn omdat de cijfers van het CBS vanwege anonimiteit worden af-
gerond op vijftallen wat vooral in kleine gemeenten kan leiden tot afrondingsfouten, grote schommelingen
van jaar op jaar en uitschieters. De gemiddelde standaardafwijking ligt op 2,4 bijstandsontvanger per 100
huishoudens in de periode vóór de WWB en 2,1 in de periode 2004-2007. De daling suggereert dat de on-
derlinge verschillen kleiner zijn geworden. Dezelfde patronen zien we wanneer we kijken naar het aantal in-
stromers dat daalt van 1,3 naar 1,2 instromers per 100 huishoudens in de twee onderzochte perioden. Ook
hier neemt de standaarddeviatie af. De uitstroomkans daalt eveneens licht, van 1,4 naar 1,3 uitstromers per
100 huishoudens, hetzelfde geldt voor de gemiddelde standaardafwijking. Over de hele periode van 1999-
2007 is er sprake van een gemiddelde jaarlijkse daling, hoewel de gemiddelde jaarlijkse daling in de periode
van 2004-2007 met -5,9% de daling in de periode 1999-2003 met -1,1% overtreft. De min-max-waarden
laten hier grote verschillen zien tussen gemeenten waarbij in beide perioden forse groei en forse daling
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samen kunnen gaan. De conclusie is dat op basis van de aantallen gemeenten aanzienlijk verschillen qua
bijstandsproblematiek.
Een andere uitkomstmaat is in tabel 7.2 weergegeven. Het gaat hier om de uitstroom naar werk
als percentage van de totale uitstroom. De gemiddelde uitstroom naar werk over de periode neemt toe van
36% in 2004 naar 46% in 2007, een percentage dat fors hoger ligt dan de 39% die op basis van opgave van
managers sociale zaken over 2007 wordt gemeld314. Overigens kent de uitstroom naar werk forse verschil-
len tussen gemeenten, getuige de min-max waarden en de standaarddeviatie.
7.3 Niet beïnvloedbare factoren
Welke omgevingskenmerken van een gemeente beïnvloeden de volume-ontwikkelingen in de
bijstand? In hoofdstuk 2 heb ik uitgebreid stilgestaan bij deze vraag waarbij ik vooral heb gekeken naar de
objectieve factoren die worden gebruikt bij de schatting van de budgetten voor de uitkeringslasten en de
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Tabel 7.1 Gemiddelden en spreiding bijstand, instroom, uitstroom en ontwikkeling over periode 1998-2003 en 2004-2007.
Bron: CBS, eigen berekeningen.
Aantal bijstandsontvangers per 100 huishoudens, gem. over 1998-2003  
Aantal bijstandsontvangers per 100 huishoudens, gem. over 2004-2007  
Aantal instromers per 100 huishoudens, gem. over 1999-2003 
Aantal instromers per 100 huishoudens, gem. over 2004-2007 
Aantal uitstromers per 100 huishoudens, gem. over 1999-2003
Aantal uitstromers per 100 huishoudens, gem. over 2004-2007
Gemiddelde jaarlijkse groei 1999-2003, in percentage














































Tabel 7.2  Uitstroom naar werk over de periode 2004-2007. Bron: Kernkaart SZW/CBS, eigen berekeningen. 






























314 Vgl: Divosa (2008). Zie paragraaf 5.2.3, tabel 5.9.
re-integratiemiddelen. Er is op dit moment bijna twee decennia onderzoekservaring met het schatten van
volumes en kosten van de bijstand aan de hand van niet beïnvloedbare kenmerken315.
Voor ons doel, het schatten van de invloed van de omgeving op bijstandsontwikkeling en in- en
uitstroom heb ik gebruik gemaakt van de verdeelmaatstaven van de Financiële Verhoudingswet die gebruikt
worden voor de toedeling van rijksmiddelen aan het Gemeentefonds, aangevuld met de uit de literatuur
bekende factoren. Tabel 7.3 geeft een overzicht van de gebruikte indicatoren inclusief de verwachting die
ik heb van de invloed op de bijstandsafhankelijkheid316.
De onafhankelijke indicatoren zijn aangevuld met gemeentekenmerken (dummies voor regio,
grootteklasse, politieke kleur en intergemeentelijke sociale dienst). Op deze manier kan ik ook voor de bij-
standsuitkomsten de onderlinge verschillen tussen gemeenten in beeld brengen.
Om de invloed van de niet-beïnvloedbare kenmerken, de gemeentelijke verschillen en de be-
leidsstrategieën na te gaan zijn modellen geschat die het niveau en de veranderingen in de bijstand verkla-
ren. Daarbij zijn vijf afhankelijke variabelen gebruikt: twee om het niveau van de bijstand (de bijstandskans
en de langdurige bijstandskans) in een gemeente te verklaren en drie om de veranderingen, dat wil zeggen
de in- en uitstroom en de uitstroom naar werk te schatten. Deze laatste variabelen zijn uiteindelijk gebruikt
om de effecten van beleidsstrategieën vast te stellen.
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Aantal eenoudergezinnen als percentage van het totaal aantal huishoudens 
onder 65 jaar
Aantal huishoudens met een laag inkomen (in laagste 40% van landelijke
inkomensverdeling) als percentage van het totaal aantal 
huishoudens onder 65 jaar
Aantal minderheden die tot de minderheden behoren volgens definitie
Financiële Verhoudingswet gedeeld door totale bevolking
Totale waarde van alle woningen gedeeld door totaal aantal woningen
Aantal ontvangers van een werkloosheidswetuitkering als percentage van
de bevolking tussen 15-64 jaar.
Aantal inwoners tussen 15-64 jaar met een laag inkomen als percentage
van de bevolking tussen 15-64 jaar 
Aantal openstaande vacatures (bron: CWI) in de corop waarin gemeente
valt gedeeld door aantal personen in de werkloze beroeps-
bevolking in de corop waarin gemeente valt 
Aantal banen van werknemers gedeeld door de bevolking tussen 15-64 jaar














315 Voor een overzicht van de discussie, zie onder meer: Berkhout et al. (2008); Spijkerman, De Koning & Van der
Steen (2005); Keuzenkamp et al. (2000).
316 Een argumentatie voor de verwachte invloed is meerdere malen opgesteld en beproefd. Vgl. Berkhout et al.
(2008); Spijkerman, De Koning & Van der Steen (2005); Keuzenkamp et al. (2000).
Aangezien we over een panelbestand beschikken (uitkomsten over in totaal 9 jaren op een se-
lectie van 443 gemeenten) kunnen we verwachten dat een belangrijk deel van de bijstandskans in een jaar
wordt bepaald door de waarde in het voorgaande jaar. Immers, het bijstandsbestand wordt niet ieder jaar
opnieuw opgebouwd, maar bestaat voor een groot deel uit mensen die een langdurige bijstandsafhanke-
lijkheid hebben. Dat blijkt ook zo te zijn. In eerder verrichte analyses heb ik kunnen vaststellen dat deze ‘his-
torische’ doorwerking van de afhankelijke variabele in het jaar t een grote rol speelt317. Hier heb ik gekozen
voor een alternatieve oplossing. Omdat we de effecten van (omgevings)kenmerken en beleidsvariabelen op
enig moment in de tijd willen vaststellen, leidt de opname van een vertraagde afhankelijke variable ver-
moedelijk tot een vertekening. In dat geval wordt immers veel van de verklaarde variantie bepaald door de
situatie in de voorafgaande jaren wat ten koste kan gaan van de invloed van omgevingskenmerken en be-
leidsindicatoren. Daarom heb ik ervoor gekozen om de modellen te schatten met periode fixed effects. Dit
betekent dat de uitkomsten worden gecorrigeerd voor niet-waargenomen jaarlijkse verstoring voor zover
deze constant is over de tijd.
Eerst zijn de modellen op basis van de volledige steekproef geschat met behulp van een een-
voudig OLS-regressiemodel. Daarna zijn ze opnieuw geschat op basis van het aantal waarnemingen waar-
voor ook (de diverse) beleidsvariabelen beschikbaar zijn en wordt gekeken naar hun effect. Deze uitkomsten
komen in paragraaf 7.6 aan de orde.
7.4 Het niveau van de bijstand
In tabel 7.4 is het niveau van de bijstand in een gemeente – gemeten als (de logaritme van) het
WWB-volume als percentage van het aantal huishoudens – en de langdurige bijstandskans - gemeten als
(de logaritme van) het WWB-volume dat langer dan 1 jaar een uitkering heeft als percentage van het aan-
tal huishoudens – over de periode 1999-2007 geschat. De modellen zijn zoals gezegd geschat met periode
fixed effects318.
Uit de tabel blijkt dat de variatie in bijstandskans over de periode 1999-2007 voor 86% (adjus-
ted R2) en de variatie in langdurige bijstandskans over de periode 1999-2007 voor 83% (adjusted R2) te
verklaren zijn uit onafhankelijke factoren en gemeentelijke kenmerken. De cijfers in de tweede en derde
kolom geven de coëfficiënt weer en de t-waarde (tussen haakjes). De coëfficiënt geeft weer met welk
percentage de bijstandskans en de langdurige bijstandskans verandert als de bijbehorende verklarende
variabele verandert. Bijvoorbeeld, als het aandeel eenoudergezinnen in de gemeente verdubbelt
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317 Het opnemen van een zogenaamde vertraagde endogeen dient ook een statistisch doel namelijk om autocor-
relatie in residuen te vermijden en om zodoende het model statistisch adequaat te doen zijn. Alle in dit hoofd-
stuk geschatte modellen zijn ook geschat met een vertraagde afhankelijke variabele en eerder gepubliceerd in:
Edzes, Broersma & Van Dijk (2009).
318 De directe consequentie van het opnemen van de periode fixed effects is dat de adequaatheid van het sta-
tistisch model te wensen lijkt over te laten getuige de lage Durbin-Watsonscore (DW is lager dan 2). Dit duidt
er immers op dat er sprake is van autocorrelatie in de residuen. Door het opnemen van periode fixed effects
wordt dit probleem echter weggenomen omdat het model als het ware één grote cross-sectie is.
(stijgt met 100%) dan stijgt de bijstandskans met 7,9%. De getoonde t-waarde tussen haakjes geeft de sig-
nificantie weer d.w.z. hoe hoger de t-waarde, hoe kleiner de kans dat de schatting onbetrouwbaar is. In dit
geval heb ik gekozen voor een 5%-significantiegrens, dat wil zeggen dat de kans dat de gevonden relatie niet
bestaat (dat wil zeggen het effect is nul) minder is dan 5%. De bijbehorende significantieniveaus (t-waar-
den) moeten in dat geval groter zijn dan 2 (of kleiner dan -2). Een min-teken voor de coëfficiënt en t-waarde
geeft aan dat de relatie negatief is, zoals het geval is bij de woningwaarde: hoe hoger de gemiddelde wo-
ningwaarde in een gemeente, hoe lager de kans om in de bijstand terecht te komen. Wanneer er geen waar-
den bij de variabelen staan vermeld dan betekent dit dat de variabele in het model geen significante bijdrage
levert aan de verklaring van de variantie.
Kijken we allereerst naar de bijstandskans, gemeten als (de logaritme van) het bijstandsvolume
als percentage van het aantal huishoudens, dan zien we dat een hoog aandeel lage inkomens, éénouderge-
zinnen en niet-westerse minderheden, WW-uitkeringsgerechtigden en een hogere adressendichtheid bij-
dragen aan een hogere bijstandskans. Een hogere woningwaarde, meer krapte op de arbeidsmarkt en meer
banen leiden vervolgens tot een lagere bijstandskans. Tot zover beïnvloeden de omgevingsindicatoren de bij-
stand in de verwachte richting. Anders ligt dat bij het aantal laag opgeleiden als percentage van de poten-
tiële beroepsbevolking. Ik had verwacht dat een hoog aandeel laag opgeleiden in een gemeente zou bijdragen
aan een hogere (langdurige) bijstandskans. Dat is niet wat ik vind. De tekens voor de coëfficiënt zijn nega-
tief wat op een negatief verband duid. Ik vermoed dat dit van doen heeft met de lange periode die we in
ogenschouw hebben en het feit dat de dynamiek in de bijstandsontwikkeling groter is dan het aandeel laag
opgeleiden. Vermoedelijk is het zo dat over hele periode de bijstandskans sneller daalt (of stijgt) dan het aan-
deel laag opgeleiden stijgt (of daalt).
Voor de langdurige bijstandskans, gemeten als (de logaritme van) het bijstandsvolume dat lan-
ger dan 1 jaar een uitkering heeft als percentage van het aantal huishoudens, geldt een overeenkomstig
beeld als voor de bijstandskans. Uitgezonderd het aantal banen beïnvloeden de omgevingskenmerken de
langdurige bijstandskans op eenzelfde manier, zij het dat de waarde en significantie van de coëfficiënten kan
verschillen.
Kijken we naar een aantal gemeentelijke kenmerken bovenop de omgevingskenmerken dan valt
op dat in het Noorden van het land de bijstandskans hoger is, terwijl deze juist in het Westen lager is. Ver-
der blijkt dat ongeacht de omgeving de bijstandskans toeneemt met de omvang van de gemeente. Voor
wat betreft de langdurige bijstandskans gelden overeenkomstige conclusies behalve dat het effect van de
Noordelijke regio wegvalt. Daarvoor in de plaats komen twee andere opvallende uitkomsten. Gemeenten met
een hoog aandeel raadszetels van lokale partijen hebben een hogere langdurige bijstandskans. Nog opval-
lender is de constatering dat de kans om langdurig in de bijstand terecht te komen hoger is in gemeenten
die zich hebben verenigd in een intergemeentelijke sociale dienst.
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7.5 In- en uitstroom
De ontwikkeling van de bijstand wordt bepaald door twee grootheden: de instroom en de uit-
stroom. Tezamen zorgen zij voor de dynamiek in het bestand en vormen zij de aangrijpingspunten voor het
beleid. In deze paragraaf beschrijf ik de regressieanalyses van de in- en uitstroom, in paragraaf 7.6 voeg ik aan
de modellen de beleidsvariabelen toe om te beoordelen of deze een invloed hebben.
Voor het modelleren van de in- en uitstroom zijn verschillende specificaties voor de te verklaren
variabele denkbaar. Ik presenteer hier twee specificaties, de eerste is gebaseerd op de gedachtegang dat de
dynamiek in het bijstandsbestand bestaat uit het verschil tussen de in- en uitstroom als percentage van het
aantal bijstandsgerechtigden. Voor een goede vergelijkbaarheid is eenzelfde noemer wenselijk. De tweede
specificatie is gebaseerd op de gedachte dat de in- en uitstroom uit verschillende populaties afkomstig zijn
en daarom verschillende noemers kennen. Aangezien beide specificaties een verschillende uitkomst kunnen
hebben voor de schatting van de instroom en de effecten van strategieën presenteer ik hier beide specifica-
ties. Let wel, beide specificaties leiden alleen voor de instroom tot verschillende waarden vanwege de ver-
schillende noemers. Voor de uitstroom en uitstroom naar werk zijn de noemers in beide modellen gelijk!
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Wanneer geen waarden staan vermeld, dan levert het kenmerk geen significante bijdrage aan de verklaring van de variantie.
2
Drie outliers verwijderd: Bergen Noord-Holland, Bergen Limburg, Bergen op Zoom
3
Vier gemeenten zijn niet in de schattingen meegenomen vanwege (te) geringe of nulwaarden (Ameland, Bronkhorst, Rozendaal, Schiermonnikoog)
Modelspecificatie 1
In de eerste modelspecificatie is de ontwikkeling van het bijstandsbestand gedefinieerd als de
verhouding tussen de instroom (uitstroom) in de bijstand in jaar t en het totaal aantal bijstandsgerechtig-
den aan het begin van de periode. De belangrijkste reden om voor deze noemer te kiezen is de onderlinge
vergelijkbaarheid van de in- en uitstroom. Het verschil tussen in- en uitstroom benadert de groei van het
aantal bijstandsgerechtigden. Het is in dit model belangrijk dat beide ratio’s dezelfde noemer hebben, nl. het
aantal bijstandsgerechtigden in jaar t-1. De technische modelspecificatie is weergegeven in bijlage 12.6.
Modelspecificatie 2
In modelspecificatie 2 wordt ervan uitgegaan dat het bijstandsvolume in het jaar t een resul-
tante is van de personen die ten opzichte van het jaar daarvoor in de bijstand blijven plus de nieuwe in-
stroom. De instroom wordt anders dan in het eerste model gerelateerd aan het totale aantal huishoudens
in het jaar t in een gemeente. Immers, de instroom is afkomstig uit een bredere populatie en niet zoals in
het eerste model wordt gesuggereerd uit de bijstand zelf. De uitstroom is daarentegen wel afkomstig uit de
bijstand en kan op eenzelfde manier worden gespecificeerd als in het eerste model, nl. als een percentage
van het aantal bijstandsgerechtigden in het jaar t-1. Ook van het tweede model is een technische model-
specificatie weergegeven in bijlage 12.6.
Data en verklarende variabelen
De verklarende variabelen zijn dezelfde als hiervoor zijn gebruikt voor het schatten van de (lang-
durige) bijstandskans. Ze omvatten demografische, financiële, onderwijs en arbeidsmarktvariabelen aange-
vuld met dummies voor regio, grootteklasse en politieke samenstelling van de gemeenteraad. De data
bevatten informatie over 443 gemeenten over een tijdsperiode van 1999-2007. Dit impliceert dat we een
panelbestand hebben met 443 crosssecties (gemeenten) en 9 tijdsperioden.
Uitkomsten
Beide modellen zijn geschat met periode fixed effects. Ik ben in dit hoofdstuk immers geïnte-
resseerd in hoeveel van de variatie in de in- en uitstroom wordt verklaard door beleidsindicatoren bovenop
de objectieve variabelen en wil daarom padafhankelijke en conjuncturele effecten uitschakelen. Cross-sec-
tie fixed effects zou interfereren met deze beleidsvariabelen, daarom heb ik deze niet meegenomen319. De
specificatie-analyse is van algemeen naar specifiek. Hier presenteer ik alleen de gesimplificeerde modellen.
Wanneer bij een variabele geen waarden staan vermeld dan betekent dit dat het kenmerk in het model geen
significante bijdrage levert aan de verklaring van de variantie.
Kijken we allereerst naar de instroom dan valt gelijk op dat de beide instroomspecificaties tot
verschillende modelschattingen leiden. Bij de instroomspecificatie van het eerste model doen zich een aan-
tal niet verwachte uitkomsten voor. Enerzijds leiden hoge percentages eenoudergezinnen, lage inkomens en
minderheden tot een lage instroom, anderzijds leiden ze ook tot een lage uitstroom. Om dat te verklaren
moeten we ons eerst realiseren dat de bijstandskans op enig moment in de tijd bestaat uit het verschil tus-
sen de in- en uitstroom. Aangezien eenoudergezinnen en minderheden wel in positieve zin bijdragen aan de
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319 Zoals aangegeven zijn de modellen ook geschat met een zogenaamde vertraagde afhankelijke variabele in
plaats van periode fixed effects. Vgl. Edzes, Broersma en Van Dijk (2009).
bijstandskans is het effect dat deze bevolkingsgroepen hebben op de lagere uitstroom groter dan de lagere
instroom. Het duidt er vervolgens ook op dat de preventieve werking van de WWB vooral op deze bevol-
kingsgroepen effect heeft gehad. Een hogere woningwaarde en een krappere arbeidsmarkt leiden wel tot de
verwachte invloed, namelijk een instroomverlagend effect. Bovenop de omgevingskenmerken gaat er nog
een zelfstandige invloed uit van het Noorden, dat wil zeggen dat in het Noorden de instroom hoger is dan
elders in het land. Het Noorden heeft daarentegen ook een hogere uitstroom (naar werk). Beide effecten
combinerend duidt dit op een relatief kleiner granietenbestand320.
De instroomspecificatie van het tweede model komt dichter in de buurt bij wat we op voorhand
zouden mogen verwachten. Een hoog aandeel lage inkomens, eenoudergezinnen en niet-westerse minder-
heden én een hoge adressendichtheid verhogen de instroom, daar waar een hogere woningwaarde en een
krappere arbeidsmarkt (UV-ratio) juist een verlagend effect hebben.
Kijken we naar de coëfficiënten voor de uitstroom (naar werk) dan valt het volgende op. Ge-
meenten met in verhouding veel lage inkomens en niet-westerse minderheden hebben een lage uitstroom
(naar werk). Dat geldt ook voor de woningwaarde: een hogere woningwaarde leidt tot een lage uitstroom.
Opvallend is ook de UV-ratio, hoe krapper de arbeidsmarkt, hoe lager de uitstroom. Vermoedelijk is het zo
dat het granietenbestand in een krappe arbeidsmarkt eerder is bereikt, waardoor de arbeidsmarkt per saldo
niet meer bijdraagt aan verdere uitstroom (naar werk). Een krappe arbeidsmarkt heeft kortgezegd invloed op
het verminderen van de instroom, maar eenmaal (langdurig) in de bijstand draagt deze eerder negatief bij
aan de uitstroom dan dat zij deze uitstroom bevordert. Het gecombineerde effect op de in- en uitstroom is
echter wel negatief, getuige de negatieve relatie met de (langdurige) bijstandskans (zie tabel 7.4). Het Noor-
den draagt zoals gezegd positief bij aan de uitstroom (naar werk), daarentegen heeft het Westen een ne-
gatief effect op de uitstroom. Voor wat betreft de totale uitstroom is er geen effect van grootteklasse, wel
wanneer we letten op de uitstroom naar werk. Grotere gemeenten hebben een hogere uitstroom naar werk.
Om de bijdrage van omgevingskenmerken aan de in- en uitstroom (naar werk) scherper in beeld
te brengen, zijn in tabel 7.6 de omgevingskenmerken gegroepeerd op vier invloedsfactoren: demografie (een-
persoonshuishoudens, niet-westerse minderheden), welvaart (lage inkomens, woningwaarde, WW-uitke-
ringsgerechtigden), urbanisatie (adressendichtheid) en arbeidsmarkt (VU-ratio, banen). Hieruit blijkt dat de
demografische samenstelling van gemeenten voor het overgrote deel de instroom in de bijstand verklaren,
gevolgd door welvaartskenmerken en tot slot de regionale arbeidsmarkt. Kijken we naar de uitstroom dan
verklaart vooral de welvaart in een gemeente voor een groot deel de variantie, gevolgd door de regionale ar-
beidsmarkt en de demografische samenstelling. Dat welvaartskenmerken zo’n belangrijke invloed hebben
op de uitstroom komt voor rekening van het gecombineerde aandeel van het percentage lage inkomens en
WW-uitkeringsgerechtigden en de woningwaarde. Alle drie de kenmerken vertonen een negatieve samen-
hang met de uitstroom.
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320 Dit wordt ook in ander onderzoek gevonden. Vgl. Broersma & Van Dijk (2002).
De invloed van de regionale arbeidsmarkt op de instroom is minder dan de invloed op de uit-
stroom. Dat is niet onverwacht omdat een belangrijk deel van de instroom niet direct is te herleiden naar
het functioneren van de arbeidsmarkt. We zagen in paragraaf 5.2.3., tabel 5.9 al dat voor het jaar 2007 in-
stroomredenen als scheiding, schoolverlaten, de generaal pardon-regeling, detentie enz. genoemd worden.
Anders ligt dat bij de uitstroom waarbij werk als hoofdcategorie wordt genoemd. Het is dan ook niet vreemd
dat de regionale arbeidsmarkt op de uitstroom (naar werk) een substantiële invloed heeft.
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Tabel 7.5  Modelschattingen (t-waarden) in- en uitstroom (naar werk) op basis van onafhankelijke factoren, < 65 jaar, alleen gesimplificeerde 













































































































































Instroom als % van
bijstandsvolume t-1
Uitstroom naar werkUitstroomInstroom (model 2)Instroom (model 1)




























Model 1 Model 2
Als % van de bijstand
1
Berekening is gebaseerd op de gemiddelde absolute waarde tijdscoëfficiënt in tabel 7.5.Vgl. Broersma and Oosterhaven, 2009 – tabellen 5 en 6.
7.6 Effecten van strategieën
Om te beoordelen of de verschillende arbeidsmarktstrategieën ook effect sorteren, kijk ik om
te beginnen naar de onderlinge samenhangen tussen de beleidsindicatoren en de in- en uitstroom (naar
werk). Tabel 7.7 geeft een overzicht van de correlaties op basis van de cijfers over 2006 (n=108).
Kijken we eerst naar de twee modelspecificaties van de instroom (kolom 2 en 3). De instroom
als percentage van het bijstandsvolume (kolom 2) hangt positief samen met de instroom in de WAJONG en
negatief samen met het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie, de omvang van de EZ-uitgaven
en de mate van integraal beleid. Kijken we naar de instroom als percentage van het aantal huishoudens
(kolom 3) dan valt op dat niet alleen meer samenhangen worden gevonden, maar dat een aantal van deze sa-
menhangen ook positief is in vergelijking met de eerste instroomspecificatie. Vooral het aantal trajecten met
en zonder loonkostensubsidie, de EZ-uitgaven en de mate van integraal beleid hangen nu positief samen met
de instroom als percentage van het aantal huishoudens. De belangrijkste verklaring voor deze ‘verandering
van teken’ ligt vermoedelijk in het feit dat beide instroomspecificaties verschillende vraagstukken meten.
De instroom als percentage van het bijstandsvolume is de meest directe indicator voor het succes van het
beleid omdat deze direct is gerelateerd aan het bijstandsvolume. Door de kleinere noemer fluctueert de in-
stroomratio meer en kent deze meer pieken en dalen. De samenhangen gaan dan ook in de verwachte rich-
ting: meer trajecten met en zonder loonkostensubsidie, meer EZ-uitgaven en meer integraal beleid voorkomen
instroom in de bijstand. De instroom als percentage van het aantal huishoudens geeft meer uitdrukking aan
de algemene bijstandsproblematiek in een gemeente. De noemer, het aantal huishoudens, is vele malen gro-
ter, waardoor de instroom minder fluctueert en minder pieken en dalen vertoont. Het zorgt er voor dat de cau-
saliteit eerder andersom ligt: een forsere bijstandsproblematiek leidt tot meer controle, activering,
werkgelegenheidsbeleid en samenwerking.
Kijken we naar de beide uitstroomspecificaties (kolom 4 en 5) dan valt op dat meer instroom in
de WAJONG en WSW, meer gerapporteerde fraude en meer trajecten met en zonder loonkostensubsidie ne-
gatief samenhangen met de uitstroom (naar werk). Ook dit vraagt om een nadere verklaring. Bij de indicato-
ren voor een controlestrategie, zeker wanneer het gaat om de instroom in de WAJONG en de WSW, kan het
verband zowel duiden op afwenteling, immers een moelijk bemiddelbaar bestand gaat samen met hoge in-
stroom in andere regelingen, als op minder gunstige omgevingsfactoren die leiden tot zowel meer instroom
in de WAJONG als een geringere uitstroom uit de WWB. Het feit dat een hoge instroom in de WAJONG en
WSW eveneens samengaat met een hoge instroom in de WWB als percentage van het aantal huishoudens,
doet vermoeden dat het hier gaat om de arbeidsmarktproblematiek in een gemeente. Dat de trajecten met
en zonder loonkostensubsidie negatief samenhangen met uitstroom, kan eveneens duiden op slechte om-
gevingsomstandigheden, maar kan ook duiden op het ‘locking-in’-effect van trajecten.
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Om de samenhang met de omgevingskenmerken te neutraliseren heb ik gebruik gemaakt van
de hiervoor gepresenteerde modellen voor de schattingen van in- en uitstroom (incl. naar werk). Aan deze
modelschattingen zijn telkens de beleidvariabelen afzonderlijk toegevoegd die ik als indicatoren voor de ar-
beidsmarktstrategie heb gehanteerd. De schatting heeft plaatsgevonden op basis van het aantal waarne-
mingen die voor de (diverse) beleidsvariabelen beschikbaar zijn (zie hoofdstuk 4, tabel 4.3). Dat betekent dat
bijvoorbeeld voor de instroom in de WAJONG en WSW en het aantal trajecten met loonkostensubsidie, de
schatting heeft plaatsgevonden over minimaal zeven jaren (2000-2007). Alleen voor de variabelen die be-
trekking hebben op coördinatie, betreft de schatting een periode van twee jaren: 2004 en 2006. Ook voor
het mindere aantal waarnemingen blijven de modellen echter robuust. Het feit dat de beleidsvariabelen zijn
toegevoegd aan de bovenstaande modellen, betekent dat de gevonden effecten gezuiverd zijn voor de in-
vloed van regio, de grootteklasse van de gemeente en de sociaaleconomische samenstelling van de bevol-
king321. Tabel 7.8 geeft de uitkomsten weer.
Controlerende sociale zekerheid
Ten aanzien van de indicatoren van de controlerende sociale zekerheid kunnen we vaststellen
dat het aantal gerapporteerde fraudegevallen geen toegevoegde waarde levert wanneer de omgeving wordt
geneutraliseerd. Dat hoeft dus niet te betekenen dat fraudebeleid er niet toe doet, we zagen immers wel
significante verbanden tussen fraude en de in- en uitstroom in tabel 7.7. Het kan echter betekenen dat ge-
meenten, gegeven hun omgeving, al een optimale mix hebben bereikt en dat méér doen geen extra toege-
voegde waarde meer heeft. Een tweede verklaring is dat de fraude-inspanningen enkel gericht zijn op de
rechtmatige uitkeringsverstrekking (‘wordt bijstand verstrekt volgens de regels?’) in plaats van de doelma-
tige uitkeringsverstrekking (‘bijstand als tijdelijke voorziening ten tijde van werkloosheid?’).
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Uitstroom (naar werk) als
% van bijstandsvolume t-1
INWAJONG = instroom WAJONG per pot. ber. bev.; INWSW = instroom WSW per pot. ber. bev..; FRAUDE = gerapporteerde fraude per bijstandsvolume; LOONK = aantal trajecten
met loonkostensubs. per pot. ber. bev.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per pot. ber. bev.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het totaal aantal bedr.; EZ =
Uitgaven EZ per inwoner; STOT = inten-siteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne 
sa-menwerking; IBER = aantal beleidsterreinen waarop intern wordt samengewerkt.
* = significant at level 0,10



















































321 Er is hierbij niet gecontroleerd voor endogeniteit.
Ik vind geen extra toegevoegde waarde van de instroom in de WAJONG en WSW op de instroom
in de WWB als percentage van bijstandsvolume. Wel vind ik dat een hoge instroom in de WAJONG en WSW
samen gaat met een hoge instroom in de WWB als percentage van het aantal huishoudens. Dat kan twee oor-
zaken hebben. Er kan sprake zijn van (niet gemeten) omgevingsfactoren (conjunctuureffect, demografisch ef-
fect) waardoor gemeenten als gevolg van toestroom van werkzoekenden noodzakelijkerwijs de sluizen naar
sociale regelingen open zetten. In de tweede plaats kan er sprake zijn van een ‘soepele instroomcultuur’. Dat
een hoge instroom in de WSW samengaat met een lage uitstroom naar werk kan wel duiden op een substi-
tutie-effect. Immers, in situaties waarin de uitstroom naar werk problemen oplevert, kan een toevlucht wor-
den gevonden in werk onder aangepaste omstandigheden zoals dat in de WSW wordt aangeboden.
Activerende sociale zekerheid
Voor wat betreft de activerende sociale zekerheid vinden we verschillende, zelfs tegengestelde
uitkomsten rond de twee instroomspecificaties, vergelijkbaar met de uitkomsten uit de correlatiematrix in
tabel 7.7. Wanneer we de instroom specificeren als percentage van het bijstandsvolume vinden we de ver-
wachte effecten: hoge aandelen trajecten met of zonder loonkostensubsidies leiden tot minder instroom in
de WWB. Het feit dat beide indicatoren geen effect hebben op de uitstroom duidt erop dat het hier gaat om
een ontmoedigings- en een substitutie-effect. Het ontmoedigingseffect wordt veroorzaak doordat cliënten,
geconfronteerd met ‘directe’ activering (waaronder Work First), besluiten geen beroep te (blijven) doen op de
bijstand. Het substitutie-effect wordt veroorzaakt doordat trajecten met loonkostensubsidie als alternatief
(de ‘verloning’) worden ingezet voor een uitkeringstraject. Er zijn voorbeelden bekend van gemeenten die
cliënten niet laten instromen in de WWB, maar deze gelijk verlonen aan re-integratie- of uitzendbedrijven,
waarbij uit het werkdeel een loonkostensubsidie wordt betaald aan de ‘inlener’. Zo worden twee vliegen in
één klap geslagen: instroom wordt voorkomen, waardoor het beroep op de uitkering kan worden vermeden,
en de cliënt is gelijk weer aan het werk. Hoewel deze werkwijze op het oog zowel profijtelijk is voor de ge-
meente als voor de (langdurige) bijstandsgerechtigde, is tot op heden weinig bekend over de langere termijn
kans op reguliere arbeid.
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Aandeel trajecten met loonk. subs.
Uitgaven EZ (per inwoner)
Jaarlijkse gemiddelde groei aantal vestigingen
Externe samenwerking (bereik)
Interne samenwerking (bereik)
Model 1 Model 2
Wanneer we de instroom specificeren als percentage van het aantal huishoudens vinden we dat
hoge aandelen trajecten met of zonder loonkostensubsidies juist samengaan met een hogere instroom in
de WWB, eveneens vergelijkbaar met de uitkomsten uit de correlatiematrix in tabel 7.7. Ik vermoed dat de
causaliteit in de relatie tussen het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie en instroom als per-
centage van het aantal huishoudens dan ook omgekeerd ligt: hoe hoger de instroom, hoe meer trajecten met
en zonder loonkostensubsidie worden ingezet.
Een activeringsstrategie heeft geen extra toegevoegde waarde op de uitstroom (naar werk)
wanneer de omgeving wordt geneutraliseerd. Ook hier geldt dat we voorzichtig moeten zijn met de inter-
pretatie. Het hoeft dus niet te betekenen dat trajecten met en zonder loonkostensubsidie er niet toe doen,
we zagen immers wel significante verbanden tussen trajecten met en zonder loonkostensubsidie en de uit-
stroom (naar werk) in tabel 7.7. Het kan echter betekenen dat gemeenten, gegeven hun omgeving, al een
optimale mix hebben bereikt en dat méér doen geen extra toegevoegde waarde in positieve dan wel nega-
tieve zin meer heeft.
Werkgelegenheidsstrategie
De uitgaven aan economische zaken per inwoner hebben een instroombeperkend effect en ver-
groten de uitstroom naar werk. Vooral de uitstroom naar werk is opvallend, omdat deze relatie niet zicht-
baar was in de onderlinge correlaties in tabel 7.7 en pas zichtbaar wordt na neutralisering van de omgeving.
De conclusie ligt wel in de lijn van de verwachting: het toont aan dat de inzet op het terrein van economi-
sche zaken, gemeten als de uitgaven per inwoner, blijkbaar de arbeidsmarktkansen vergroot en leidt tot
minder instroom en meer uitstroom naar werk. Opvallend genoeg vind ik geen effecten van de groei van het
aantal vestigingen, al dan niet als gevolg van een starters- of succesvol acquisitiebeleid, in een gemeente
op de in- en uitstroom.
Coördinatie
Tot slot kijk ik naar de mate van samenwerking. Hieruit blijkt dat als gemeenten meer intern en
extern samenwerken, gemeten naar het aantal partijen waarmee en het aantal beleidsterreinen waarop
wordt samengewerkt, hoe groter de uitstroom (naar werk) is. Een coördinatiestrategie leidt kortom tot het
gewenste effect op de uitstroom. Dat geldt echter niet voor de instroom. Ondanks het feit dat ik nog wel
een rechtstreeks verband vond tussen de mate van interne samenwerking en de instroom (zie tabel 7.7), blijkt
dat ik na neutralisering van de omgeving geen extra toegevoegde waarde meer vindt. Het duidt er op dat
meer samenwerking in de keten in de gemeten periode (2004-2006) zich vooralsnog niet vertaald heeft in
een geringere instroom.
7.7 Conclusie en interpretatie
In dit hoofdstuk heb ik modellen geschat op basis waarvan we de volumeontwikkelingen in de
WWB kunnen verklaren uit omgevings- en gemeentelijke kenmerken, zoals het aantal eenoudergezinnen en
het aandeel minderheden, de krapte op de arbeidsmarkt en het aantal WW-ers. Deze oefening is nodig om
vervolgens de indicatoren van de arbeidsmarktstrategieën te kunnen toevoegen aan het model om te be-
oordelen welke invloed deze hebben op de in- en uitstroom in de bijstand.
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Ik kan de variatie in de kans op (langdurige) bijstand in de periode 1999-2007 voor ruim 85% ver-
klaren uit omgevings- en gemeentelijke kenmerken. De kans op bijstand is in het Noorden hoger en in het
Westen lager. Verder blijkt dat ongeacht de omgevingskenmerken de kans op bijstand in grotere gemeen-
ten hoger is dan in kleine gemeenten. De kans om langdurig in de bijstand terecht te komen is hoger in ge-
meenten die zich hebben verenigd in een intergemeentelijke sociale dienst dan in gemeenten die de
uitvoering in eigen beheer doen.
Voor wat betreft de in- en uitstroom heb ik twee modellen gespecificeerd, die vooral verschil-
lend uitwerken voor de instroom. Meet ik de instroom als percentage van het bijstandsvolume in t-1 dan
valt op dat ongeacht de omgevingskenmerken de instroom in het Noorden hoger is. Daar staat overigens
ook een hogere uitstroom tegenover, wat duidt op een kleiner granietenbestand. Meet ik de instroom als
percentage van het aantal huishoudens, dan blijft de instroom, ongeacht de omgevingskenmerken, in het
Noorden hoog, maar scoort het Westen tegelijk laag. De instroom als percentage van het aantal huishou-
dens blijkt daarnaast in grotere gemeenten hoger dan in kleinere gemeenten.
Kijken we naar de effecten van de beleidsstrategieën dan ontstaat een gemêleerd beeld, onder
meer afhankelijk van de specificatie van de instroom. Ik vind geen extra toegevoegde waarde van de ge-
rapporteerde fraude in gemeenten op de in- en uitstroom, na neutralisering van de omgeving, wel van de
instroom in de WSW en WAJONG. Deze duiden echter op eerder (niet gemeten) demografische en con-
junctuureffecten dan op substitutie. De enige indicatie voor een substitutie-effect wordt gevonden bij de
instroom in de WSW; deze houdt verband met een lage uitstroom uit de WWB. Een activerende sociale ze-
kerheidsstrategie heeft een effect op de instroom, zij het dat de effecten tegengesteld zijn afhankelijk van
de instroomspecificatie. Trajecten met en zonder loonkostensubsidie leiden tot minder instroom, gemeten
als percentage van het bijstandsvolume in t-1, maar vergroten de instroom, gemeten als percentage van het
aantal huishoudens. Ik vind geen extra toegevoegde waarde van het aantal trajecten op de uitstroom (naar
werk), na neutralisering van de omgeving. Indicaties voor de effectiviteit van een werkgelegenheidsstrate-
gie vind ik aan de hand van de effecten van de uitgaven aan economische zaken per inwoner: hoe meer uit-
gaven, hoe lager de instroom en hoe hoger de uitstroom naar werk. Een coördinerende strategie blijkt vooral
positief uit te werken op de uitstroom (naar werk).
De resultaten leiden tot een aantal conclusies. In de eerste plaats is het effect van omge-
vingsfactoren op de (langdurige) bijstandskans en de in- en uitstroom hoog. Binnen deze omgevingsfacto-
ren is vooral het effect van de demografische samenstelling en de welvaart van gemeenten hoog. Het effect
van de regionale arbeidsmarkt levert een in verhouding geringe bijdrage aan de instroom in de bijstand.
Daarentegen is de bijdrage van de regionale arbeidsmarkt aan de uitstroom substantieler. Deze uitkomsten
zeggen wat over de invloedssfeer van gemeenten, die niet te hoog moet worden ingeschat. Dit is geheel in
lijn met de theoretische beschouwing in hoofdstuk 2. Een tweede conclusie staaft deze redenering. We
kunnen vaststellen dat het gemeentelijk beleid er toe doet, zij het dat de effecten van de gemeten be-
leidsstrategieën klein zijn.
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8 CONVERGENTIE OF DIVERGENTIE
8.1 Inleiding
De gemeentelijke beleidspraktijk op het terrein van werk en inkomen vanaf het einde van de
jaren negentig is samen te vatten als een dynamische periode. In de overgang van een passieve naar een ac-
tieve verzorgingsstaat volgen de veranderingen in de institutionele structuur elkaar snel op. Op ieder mo-
ment in de tijd zijn de onderlinge verschillen in financiële huishouding en beleidsintensiteit echter groot. De
omgevingskenmerken bepalen daarbij voor een groot deel de bijstandsafhankelijkheid terwijl de invloed van
het beleid van gemeenten beperkt is. Desalniettemin zijn effecten van beleidsstrategieën significant, hoe-
wel de omvang van de effecten klein is en de causaliteit niet altijd eenduidig interpreteerbaar is.
In dit hoofdstuk ga ik in op de vraag of als gevolg van de decentralisering en budgettering van
de bijstand, de onderlinge verschillen tussen gemeenten met betrekking tot de volume-ontwikkelingen, de
beleidsinzet en de uitgavenpatronen, toe- of afnemen. Een antwoord op deze vraag geeft een indicatie van
de patronen van beleidsaanpassing: van onderling leer- of kopieergedrag, de wil om verschil te maken of
van aanpassing aan regionale omstandigheden.
In paragraaf 8.2. ga ik allereerst in op de wijze waarop ik convergentie of divergentie kan vast-
stellen en voor welke methode ik heb gekozen. Paragraaf 8.3. gaat in de op de ontwikkeling van het bij-
standbestand in de tijd. Strikt genomen zegt de ontwikkeling van het bijstandsbestand echter niets over
de vraag of gemeenten convergeren of divergeren in hun aanpak. In paragraaf 8.4 en 8.5 ga ik daarom res-
pectievelijk in op de vraag of er convergentie of divergentie is met betrekking tot de inzet van trajecten en
in de uitgaven aan het I-deel en W-deel. Eerder heb ik al laten zien dat de uitgaven aan het I-deel en W-
deel samenhangen vertonen met de verschillende arbeidsmarktstrategieën en daarom als een indicator voor
de beleidsintensiteit kan worden gebruikt (zie paragraaf 6.5). In paragraaf 8.6 rond ik af met conclusies.
8.2 Methode
In de economische wetenschappen is veel ervaring opgedaan met het empirisch vaststellen
van convergerende of divergerende ontwikkelingen. De toepassingen daarvan liggen vooral in de economi-
sche groei- en inkomensontwikkelingen tussen landen en tussen regio’s, maar er zijn ook toepassingen op
bijvoorbeeld de ontwikkeling van onderwijsniveaus tussen steden, de productiviteit tussen bedrijven en
loonontwikkelingen tussen sectoren, beroepen en regio’s322. Telkens is de vraag: nemen de onderlinge ver-
schillen in de tijd toe dan wel af?
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322 Vgl. Montfort (2008); Berry & Glaeser (2005); Ederveen, Gorter, De Mooij & Nahuis (2002); Sala-i-Martin
(1996); Quah (1996); Barro & Sala-i-Martin (1991).
Voor de vaststelling van convergentie of divergentie kennen twee maten een lange empirische
traditie: de ß-convergentie en de σ-convergentie323. De ß-convergentie doet zich voor wanneer we in een
vergelijking van eenheden (bijvoorbeeld landen, regio’s of gemeenten) een negatieve relatie vinden tussen
de gemiddelde jaarlijkse groei van een variabele en zijn beginstand. In het geval van bijvoorbeeld werkloos-
heid is er sprake van convergentie wanneer landen met een hoge werkloosheid in de uitgangssituatie, in de
jaren daarop volgend een grotere gemiddelde jaarlijkse daling - of een minder sterke groei - van de werk-
loosheid laten zien, terwijl landen met een geringe werkloosheid juist een minder sterke daling - of een gro-
tere gemiddelde jaarlijkse groei - realiseren324. Het gevolg is dat landen naar elkaar toegroeien. De methode
is eenvoudig en vaak toegepast en zal ik ook gebruiken voor het vaststellen van convergentie of divergen-
tie tussen gemeenten325. Bij de methode zijn echter twee kanttekeningen te plaatsen. In de eerste plaats
is er een risico van de zogenaamde regressievalkuil (‘regression fallacy’, ‘regression to the mean-bias’), dat
wil zeggen dat de gevonden negatieve verbanden te wijten zijn aan processen van kansverdeling in de data
die automatisch leiden tot een regressie naar het gemiddelde326. Immers, een variabele met een extreme
waarde in de eerste meting zal dichter tegen het centrum van de verdeling liggen op een latere meting.
Doordat ik in de analyses zal kijken naar een jaarlijkse (voortschrijdende) gemiddelde verandering, waarbij
ieder jaar wordt afgezet tegen het jaar daaraan voorafgaand, is de kans op de regressievalkuil sterk geredu-
ceert.
Een tweede kanttekening is inhoudelijk van aard. De ß-convergentie meet alleen het gemid-
delde in de uitkomsten en zegt daarmee niets over de verdeling van de onderlinge verschillen. Om een voor-
beeld te noemen: wanneer blijkt dat arme inkomensgroepen een grotere inkomensstijging hebben
doorgemaakt dan rijke inkomensgroepen, dan zegt dit nog niets over de absolute inkomensverdeling die is
ontstaan. Een voorbeeld kan dit verduidelijken. Stel: persoon A verdient in jaar t 2 euro, in het jaar t+1 4 euro
en in het jaar t+2 6 euro. De gemiddelde jaarlijkse groei is daarmee het gemiddelde tussen de groei in de eer-
ste periode (100*(t+1/t -1)=100%) en de tweede periode (100*(t+2/t+1 -1)=50%), in totaal een gemiddelde
inkomensgroei van 75%. Vergelijk deze situatie met persoon B die in jaar t 100 euro verdient, in jaar t+1 110
euro en in het jaar t+2 120 euro. Volgens dezelfde rekenwijze is de gemiddelde jaarlijkse inkomensgroei
9,5%. De ß-convergentie zou in dit geval convergentie aanwijzen. Immers, de gemiddelde jaarlijkse inko-
mensgroei van de arme persoon A is sterker dan de inkomensgroei van de rijke persoon B. Dat laat onverlet
dat de absolute inkomensverschillen groter zijn geworden. Met andere woorden, de ß-convergentie is wel-
iswaar noodzakelijk voor kleinere inkomensverschillen, maar niet voldoende om de absolute verschillen te
doen afnemen. Om te beoordelen of de verschillen in de verdeling van uitkomsten afnemen, wordt daarom
een tweede maat gebruikt, de σ-convergentie. Hier is de gedachte dat convergentie optreedt wanneer de
158
323 De terminologie is geïntroduceerd door Sala-i-Martin (1990). Voor de eenvoud spreek ik hier over convergen-
tie. Vanzelfsprekend kan dit ook gelezen worden als divergentie.
324 Er wordt daarbij nog een onderscheid gemaakt in conditionele en niet conditionele ß-convergentie. Van niet
conditionele ß-convergentie is sprake wanneer er in een univariatie analyse sprake is van convergentie. Van
conditionele ß-convergentie is sprake wanneer de partiële correlatie tussen de beginstand en de groeiont-
wikkeling negatief is, andere factoren constant houdend. Vgl. Ederveen et al. (2002); Quah (1996); Sala-i-
Martin (1996). Ik maak gebruik van de niet conditionele ß-convergentie.
325 Voorbeelden van internationale vergelijkingen aan de hand van de ß- en σ-convergentiematen zijn te vinden
in OECD (2009b) en Montfort (2008).
326 Zie voor een uitvoerige verhandeling en discussie: Quah (1993, 1996), Sala-i-Martin (1996).
verschillen in de verdeling van uitkomsten afnemen327. De meest gebruikelijke wijze waarop de σ-conver-
gentie wordt vastgesteld, is het berekenen van de variatiecoëfficiënt, oftewel de standaarddeviatie gedeeld
door het gemiddelde328.
Omdat de twee maten elkaar aanvullen, zal ik beide gebruiken. Ik begin iedere paragraaf met
de ß-convergentie en gebruik deze ook voor het in kaart brengen van verschillen naar landsdelen, grootte-
klasse en mate van stedelijkheid. Vervolgens besluit ik de paragraaf met een algemene beoordeling van de
σ-convergentie.
8.3 Bestandsontwikkeling
Laten we om te beginnen kijken naar de ontwikkeling van het bijstandsbestand. De vraag is of
de verschillen op gemeenteniveau in de tijd groter dan wel kleiner worden. Om deze vraag te beantwoor-
den heb ik in de onderstaande figuren telkens het aantal bijstandsuitkeringen per huishouden in 1998 (de
bijstandskans) afgezet tegen de gemiddelde jaarlijkse groei van het aantal bijstandsuitkeringen, de zoge-
naamde ß-convergentie. In figuur 8.1 is de bijstandskans in 1998 afgezet tegen de gemiddelde jaarlijkse
groei over de hele periode 1998-2007. De puntenwolk die zo ontstaat geeft voor iedere gemeente een be-
paalde waarde. De relatie tussen de bijstandskans in 1998 en de gemiddelde jaarlijkse groei kan worden
uitgedrukt in een regressielijn. Deze geeft het verband tussen de gemiddelde groei van het bijstandsvolume
en de bijstandskans in 1998 voor alle gemeenten. Een positief of negatief verband correspondeert met res-
pectievelijk een stijgende dan wel dalende helling van de regressielijn.
In dit geval is de relatie in figuur 8.1 negatief. Dat wil zeggen dat gemeenten met een hoge bij-
standskans in 1998 gemiddeld een lagere jaarlijkse groei (of grotere krimp) van het bijstandsvolume heb-
ben doorgemaakt, terwijl gemeenten met een lage bijstandskans in 1998 gemiddeld een hogere jaarlijkse
groei (c.q. kleinere krimp) kenden. Dit betekent dat tussen 1998 en 2007 de bijstandskans van de gemeen-
ten dichter bij elkaar in de buurt is komen te liggen. Met andere woorden, dit negatieve verband duidt op
een convergerende trend. De bijstandskansen bewegen naar elkaar toe, verschillen in de startsituatie wor-
den in de tijd kleiner.
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327 Het is mogelijk dat ß-convergentie optreedt zonder dat van σ-convergentie sprake is. Het bekende voorbeeld
is de jaarlijkse rangorde van sportteams in een competitie waarbij de verdeling, i.c. de ranglijst, per definitie
vastligt.
327 Voor een overzicht van mogelijke maten om σ-convergentie te meten, zie: Montfort (2008).
Een ander aspect dat uit de puntenwolk blijkt is de grote variatie in zowel bijstandskans als
gemiddelde jaarlijkse groei van het bijstandsbestand, getuige de spreiding van de puntenwolk. Het illustreert
wat we in de vorige hoofdstukken ook hebben gesignaleerd namelijk dat de onderlinge verschillen tussen
gemeenten qua uitkomsten aanzienlijk zijn.
De twee volgende grafieken (figuren 8.2) splitsen de gegevens verder uit over twee perioden
1998-2003 afgezet tegen de bijstandskans in 1998 en 2004-2007 afgezet tegen de bijstandskans in 2004.
Hieruit blijkt dat de convergentie in verhouding meer in de periode 1998-2003 heeft plaatsgevonden dan
in de periode na de WWB. De trendlijn is in de eerste periode steiler dan in de tweede periode.
De negatieve trend is opvallend. Intuïtief zouden we mogen verwachten dat een hoge bij-
standskans in 1998 duidt op slechte economische omstandigheden, ongunstige demografische kenmerken
of simpelweg inefficiënt beleid. Wanneer deze lijn zou worden doorgetrokken dan zou dat juist voor deze ge-
meenten kunnen leiden tot een hoge gemiddelde jaarlijkse groei. Slechte omstandigheden in 1998 kunnen
even zo goed leiden tot slecht presteren in de jaren daarna. Dat blijkt in ieder geval niet het geval te zijn.
Om de convergerende trend verder te kunnen duiden heb ik in de onderstaande tabel 8.1 de
waarden weergegeven van uitsplitsingen van gemeenten naar grootteklasse, landsdeel en mate van stede-
lijkheid. Voor de overzichtelijkheid presenteer ik alleen de uitkomsten over de hele periode 1998-2007. In
de bijlagetabel 12.5.1 zijn de gegevens uitgesplitst naar verschillende subperioden en provincies. De con-
clusies in de tabellen of er sprake is van convergentie of lichte convergentie (of divergentie of lichte diver-
gentie) zijn arbitrair. Deze hangt immers af van de combinatie van de coëfficiëntwaarde (de hellingshoek)
en het significantieniveau (significantiegrens 0,05 bij t-waarden > 2.0 en significantiegrens van 0,10 bij t-
waarden > 1.65). Ik hanteer twee beslisregels. De eerste beslisregel is dat de relatie significant moet zijn,
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Figuur 8.1 De gemiddelde jaarlijkse groei van het aantal bijstandsuitkeringen in de periode 1999-2007 afgezet tegen het aantal bijstandsuitkeringen
als percentage van aantal huishoudens in 1998 (ß-convergentie).
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wil er sprake zijn van convergentie of divergentie. De tweede beslisregel is dat ik bij een coëfficiëntwaarde
groter dan .2 (of kleiner dan -.2) de ontwikkeling als respectievelijk divergent of convergent beschouw, alle
overige significante waarden zijn in dat geval licht divergent of licht convergent. Nogmaals, het betreft hier
een arbitraire duiding van de gevonden relaties.
Tabel 8.1. laat zien dat over de hele periode van 1998-2007 sprake is van convergentie wanneer
we kijken naar de gemiddelde jaarlijkse volumeontwikkeling als functie van het percentage bijstandsont-
vangers per huishouden in 1998. De t-waarde geeft aan dat deze daling significant is. De convergerende
trend doet zich voor in alle grootteklassen van gemeenten, in de landsdelen Oost en West en in de matig
tot zeer sterk stedelijke gebieden. De afwezigheid van convergentie in het Noorden hangt vermoedelijk
samen met het feit dat juist hier veel gemeenten vrij dunbevolkt zijn. Wanneer gemeenten met minder dan
20.000 inwoners buiten beschouwing worden gelaten, dan is ook in het Noorden sprake van convergentie
in volumeontwikkeling (b=-.249, t=-2.546). Voor het Zuiden geldt een samenloop met kleinere gemeenten
niet. Ook wanneer kleinere gemeenten buiten beschouwing worden gelaten, is er voor gemeenten in het Zui-
den nog steeds geen significant verband (b=.070, t=-.792). Een uitsplitsing naar de periode vóór en na de
invoering van de WWB (zie bijlagetabel 12.5.1) laat zien dat de convergentie zich vooral voor heeft gedaan
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Figuur 8.2 De gemiddelde jaarlijkse groei van het aantal bijstandsuitkeringen in de periode 1999-2003 en 2004-2007 afgezet tegen het aantal 
bijstandsuitkeringen als percentage van het aantal huishoudens in respectievelijk 1998 en 2004 (ß-convergentie).














0 5 10 15 20 25




















































0 5 10 15 20





































vóór 2004. Dit blijkt ook al uit de puntenwolken voor beide subperioden 1998-2003 en 2004-2007 in fi-
guur 8.2. Na 2004 zijn bij gemeenten groter dan 50.000 inwoners geen convergerende relaties meer ge-
vonden. Dat geldt ook voor de zeer sterk stedelijke gemeenten.
Vanwege de weinig eenduidige relaties naar landsdeel zijn in de volgende tabel 8.2. de waar-
den weergegeven per provincie. Daarbij heb ik eerst de uitkomsten berekend voor alle gemeenten in de pro-
vincie (tweede kolom) en vervolgens heb ik de gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners buiten beschouwing
gelaten (derde kolom). De resultaten zijn voor een aantal provincies niet berekend omdat het aantal waar-
nemingen dermate laag is dat op basis daarvan geen betrouwbare uitspraken kunnen worden gedaan. Con-
vergerende relaties worden gevonden in Gelderland, Utrecht, Noord-Holland, Zuid-Holland en Zeeland, een
lichte convergerende relatie in Noord-Brabant. Wanneer we de kleinere gemeenten buiten beschouwing
laten dan blijven de patronen grotendeels overeind, uitgezonderd Limburg waar nu een convergerende re-
latie wordt gevonden. In Friesland, Drenthe en Overijssel blijven de verschillen voor wat betreft de ontwik-
keling van het bestand in de tijd constant.
162
Tabel 8.1 Gemiddelde jaarlijkse volumeontwikkeling over de periode 1998-2007 als functie van het percentage ontvangers van een 

































































Tabel 8.2 Gemiddelde jaarlijkse volumeontwikkeling over de periode 1998-2007 als functie van het percentage ontvangers van een















































































































De waarden voor Flevoland (beide kolommen) en Groningen (rechter kolom) zijn niet berekend vanwege het geringe aantal observaties.
Alle gemeenten Gemeenten > 20.000 inwoners
Hoe moeten we deze verschillen duiden? Op het oog liggen er relaties met regio, kleinere en
weinig tot niet stedelijke gemeenten en de periode van waarneming. Zijn dit de effecten van de conjunc-
tuur, van beleid of wellicht van de verschillende snelheden waarmee gemeenten hun bestanden hebben af-
gebouwd? Kunnen de verschillen in volumeontwikkeling van de bijstand tussen gemeenten worden verklaard
uit verschillen in ontwikkelingen tussen in- en uitstroom? Opnieuw heb ik de gemiddelde jaarlijkse groei van
de in- en uitstroom afgezet tegen de instroom in het jaar 1999. Daarbij heb ik geëxperimenteerd met ver-
schillende noemers: de in- en uitstroom als percentage van het bijstandbestand en de in- en uitstroom als
percentage van het aantal huishoudens in de leeftijd van 15-64 jaar. Het nadeel van de bijstand als noemer
is dat deze een resultaat kan zijn van beleid. Wanneer we met de bijstand als noemer een laag instroom-
percentage vinden, zegt dit dan wat over de hoogte van de instroom of de hoogte van het bijstandsvolume?
Om deze reden heb ik uiteindelijk gekozen voor het aantal huishoudens. In figuur 8.3 zijn de puntenwolken
van de in- en uitstroom weergegeven. Het is duidelijk te zien dat de instroom als percentage van het aan-
tal huishoudens in 1999 een negatieve – en dus convergerende - relatie heeft met de gemiddelde jaarlijkse
instroomontwikkeling over de periode 1999-2007. Voor de uitstroom is een dergelijke relatie minder sterk
aanwezig.
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Figuur 8.3 De gemiddelde jaarlijkse groei van de in- en uitstroom in de periode 1999-2007 afgezet tegen respectievelijk de in- en uitstroom als 































































Wederom presenteer ik alleen de cijfers over de gehele periode 1999-2007. In tabel 8.3 is te
lezen dat over alle gemeenten er sprake is van een convergerende trend: een lage instroom als percentage
van het aantal huishoudens in 1999 leidt in de daarop volgende jaren tot een hogere jaarlijkse instroomgroei
en omgekeerd. De convergerende trend is opnieuw sterker in de periode voorafgaand aan de WWB dan
daarna, waarbij vooral opvalt dat bij (zeer) sterk stedelijke gemeenten geen verband wordt gevonden. Over
de hele periode valt vooral op dat de landelijke trend niet aanwezig is in zeer sterk stedelijke gemeenten.
Voor informatie over de verschillende periodes – 1999-2003 en 2004-2007 – verwijs ik naar bijlagetabel
12.5.2. Hieruit resulteert grosso modo hetzelfde beeld als hiervoor over de hele periode is geschetst met die
uitzondering dat de convergentie voor gemeenten groter dan 100.000 inwoners in de periode 1999-2003
heeft plaatsgevonden, over de periode 2004-2007 vind ik convergentie nog divergentie in instroomont-
wikkeling.
Een verdere uitsplitsing naar provincie (bijlagetabel 12.5.2) laat zien dat de convergentie in het
Noorden voor rekening komt van de provincie Drenthe en in het Oosten voor rekening van de provincie Gel-
derland. Groningen, Friesland en Overijssel kennen geen convergerende instroomontwikkeling. Datzelfde
geldt voor Utrecht, Zeeland en Limburg. Wanneer de gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners buiten be-
schouwing worden gelaten, worden wel convergerende instroomontwikkelingen gevonden in Utrecht (n=15,
b=-2.94, t=-1.95). Ook hier laat ik Flevoland buiten de analyse vanwege het kleine aantal gemeenten.
Voor de uitstroomontwikkeling geldt eveneens dat de convergerende trend vooral in de periode
voorafgaand aan de WWB sterker is dan daarna (zie tabel 8.4). Vooral de landsdelen Noord en Zuid kennen
geen convergerende trend. De convergentie in het Oosten (zie bijlagetabel 12.5.3) komt voor rekening van
Gelderland. De provincie Overijssel laat geen convergerende uitstroomontwikkelingen zien. In het Westen
komt de convergerende ontwikkeling voor rekening van Noord- en Zuid-Holland. De provincies Utrecht en
Zeeland kennen geen convergerende uitstroomontwikkelingen. In het Zuiden tenslotte komt de converge-
rende uitstroomontwikkeling voor rekening van de provincie Limburg. De provincie Noord-Brabant kent
geen convergerende uitstroomontwikkeling.
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Tabel 8.3 Gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van de instroom over de periode 1998-2007 als functie van het percentage instromers per 












































































Tabel 8.5 laat de ontwikkeling van de uitstroom naar werk zien over de periode 2004-2007 ge-
relateerd aan de uitstroom naar werk als percentage van het aantal huishoudens in 2004. Over de jaren
voor 2004 heb ik geen data. In tegenstelling tot de totale instroom en de totale uitstroom, blijven de ge-
meentelijke verschillen in uitstroom naar werk in de tijd constant. Dat wil zeggen: er is geen significant
verband tussen de startsituatie wat betreft uitstroom naar werk in 2004 en de ontwikkeling tussen 2004-
2007. Alleen de (zeer) sterk stedelijke gemeenten en de gemeenten groter dan 100.000 inwoners laten een
convergerende trend zien. Uitsplitsingen naar provincie (zie bijlagetabel 12.5.4) laten zien dat alleen de pro-
vincie Gelderland een convergerende uitstroomontwikkeling naar werk heeft. Laten we de kleine gemeen-
ten buiten beschouwing dan blijken de gemeenten in de provincie Noord-Brabant een convergerende
uitstroomontwikkeling naar werk te hebben (n=42, b=-2.60, t=2.11), vreemd genoeg verdwijnt in dat geval
de convergerende ontwikkeling in Gelderland (n=40, b=-2.75, t=-1.40). Dat laatste duidt erop dat de con-
vergerende ontwikkeling in de provincie Gelderland juist voor rekening komt van de kleine gemeenten, in
tegenstelling tot bijvoorbeeld Noord-Brabant.
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Tabel 8.4 Gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van de uitstroom over de periode 1998-2007 als functie van het percentage uitstromers per 











































































Tabel 8.5 Gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van de uitstroom naar werk over de periode 2004-2007 als functie van het percentage uitstromers





























































De voorgaande tabellen en figuren hadden allemaal betrekking op de ß-convergentie. Tot slot
heb ik in figuur 8.4. de variatiecoëfficiënten van de volume-ontwikkeling en de in- en uitstroom over de pe-
riode 1999-2007 weergegeven. De variatiecoëfficiënt is berekend op de absolute cijfers van de volume-
ontwikkeling en de in- en uitstroom. De variatiecoëfficiënt, dat wil zeggen de standaarddeviatie gedeeld door
het gemiddelde, drukt de onderlinge verschillen uit tussen gemeenten op enig moment in de tijd: hoe hoger
de waarde, hoe groter de onderlinge verschillen. De figuur laat zien dat de onderlinge verschillen in de ver-
deling van uitkomsten kleiner zijn geworden. Voor de volumeontwikkeling daalt de variatiecoëfficiënt van
4,2 in 1999 naar 3,7 in 2007. Voor de in- en uitstroomontwikkeling geldt eenzelfde daling, hoewel het pa-
troon grilliger verloopt. Vooral ten aanzien van de uitstroom kunnen we vaststellen dat gedurende de eco-
nomische neergang in 2002 en 2003, de onderlinge gemeentelijke verschillen fors zijn toegenomen, om
daarna snel te dalen.
Uit het voorgaande zijn een aantal conclusies te trekken. In de eerste plaats is het opvallend
dat zowel volumeontwikkeling als in- en in mindere mate de uitstroomontwikkeling een landelijk conver-
gerende trend kent. Gemeenten met een gunstige startsituatie laten gemiddeld een minder florissante ont-
wikkeling zien, en gemeenten met een ongunstige startsituatie laten daarentegen gemiddeld een florissante
ontwikkeling zien. Daarbij zijn de onderlinge verschillen in de verdeling van uitkomsten afgenomen. De ont-
wikkeling suggereert een Wet van de remmende voorsprong: gemeenten die het goed doen ondervinden
weinig prikkels om het beter te doen, gemeenten die het minder goed doen daarentegen ervaren die sti-
mulans wel. Een alternatieve verklaring is dat wanneer gemeenten kansrijke cliënten eenmaal aan werk
hebben geholpen, met de rest van het cliëntenbestand in termen van uitstroom naar werk weinig resulta-
ten (meer) zijn te behalen. Op een gegeven moment is een bodem bereikt.
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In de tweede plaats is het een opvallende conclusie dat deze trend sterker is in de periode 1999-
2003 dan in de periode 2004-2007. Beide perioden kenmerken zich door een aanzienlijke economische groei
met korte economische stagnatie in 2002 en 2003. De eerste periode volgt op de invoering van de nABW in
1996, de tweede op de invoering van de WWB in 2004. We zouden daaruit een voorzichtige conclusie kun-
nen trekken dat gekeken naar de uitkomsten de invoering van de WWB in ieder geval niet tot meer conver-
gentie heeft geleid dan de periode daarvoor heeft laten zien.
In de derde plaats is de convergerende trend sterker bij de instroomontwikkeling dan bij de uit-
stroomontwikkeling. Vooral bij de uitstroomontwikkeling naar werk is zelfs geen landelijke trend meer aan-
wezig, alleen de honderdduizendplusgemeenten en/of (zeer) sterk stedelijke gemeenten convergeren in de
uitstroom naar werk. Dit suggereert dat de invloed van een gemeente bij het voorkomen van de instroom gro-
ter is dan bij de uitstroom (naar werk).
In de vierde plaats gelden de trends niet voor alle gemaakte uitsplitsingen in even sterke mate of
zelfs helemaal niet. Gemeentelijke verschillen blijven vooral in niet tot weinig stedelijke gebieden en bij ge-
meenten kleiner dan 20.000 inwoners constant: de onderlinge verschillenworden niet groter, maar ook niet klei-
ner. Noord- en Zuid-Holland, Utrecht en Gelderland kennen de meeste convergerende patronen. Tevens lijkt er
sprake te zijn van verschillende patronen: convergeren vooral matig tot niet stedelijke gemeenten qua instroom,
qua uitstroom naar werk convergeren vooral (zeer) sterk stedelijke en/of honderdduizendplusgemeenten.
Kortom, hoewel de algemene trend er één van convergentie lijkt te zijn, is er grond om aan te
nemen dat de achterliggende mechanismen zeer verschillend kunnen zijn. Om daar achter te komen, ga ik in
de volgende paragrafen nader in op de trajectinspanningen van de gemeenten en de uitgavenpatronen.
8.4 Trajectinspanningen
In de vorige hoofdstukken heb ik laten zien dat er grote variaties zijn bij de inzet van beleid en dat
de verschillende beleidsstrategieën ook tot verschillende uitkomsten leiden. In de onderstaande tabel 8.6 is
de jaarlijkse gemiddelde groei van het aantal trajecten met loonkostensubsidie afgezet tegen de startsitua-
tie in 2001. Over alle gemeenten is de trend convergerend. Uitgezonderd de niet-stedelijke gemeenten doen
zich over de periode 2001-2007 echter geen convergerende of divergerende patronen voor naar gemeente-
kenmerken. We zouden ook kunnen stellen dat de verschillen in de tijd over de gemeentekenmerken constant
blijven: gemeenten die een hoog percentage loonkostensubsidies hebben in 2001 hebben in verhouding niet
een hogere groei of daling dan gemeenten die een laag percentage hebben. Dat is om twee redenen een op-
vallende waarneming. De geconstateerde daling van de loonkostensubsidies die vanaf 2002 is ingezet komt
niet uitsluitend voor rekening voor gemeenten die op dat moment in verhouding veel trajecten met loonkos-
tensubsidies hadden, maar doet zich over de gehele linie voor. In de tweede plaats kunnen we opmerken dat
wanneer we kijken naar de jaarlijkse gemiddelde groei de inzet van loonkostensubsidies als arbeidsmarktin-
strument niet varieert tussen de verschillende uitsplitsingen die we hebben gemaakt, uitgezonderd de ver-
schillende startsituaties in 2001. Alleen in niet-stedelijke gebieden zien we een convergerend patroon.
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Het beeld wordt iets genuanceerde wanneer we in tabel 8.7 een uitsplitsing maken naar twee
perioden: 2001-2003 en 2004-2007. Over de periode 2001-2003 is wel degelijk sprake van convergentie,
maar deze komt voor rekening van de gemeenten tussen de 20.000 en 50.000 inwoners, het Oosten van
het land en niet-stedelijke gemeenten. Uitsplitsingen naar provincies (zie bijlagetabel 12.5.4) laten zien dat
in de periode 2001-2003 convergerende ontwikkelingen zich voor hebben gedaan in Groningen, Gelder-
land, Brabant en Limburg. Laten we hier de kleine gemeenten buiten beschouwing dan blijven alleen con-
vergerende ontwikkelingen in Gelderland (n=40, b=-7.62, t=-2.01) over wat er op duidt dat vooral kleinere
gemeenten in het Noorden en Zuiden convergerende ontwikkelingen laten zien. Voor de periode 2004-2007
geldt dat weliswaar een landelijke convergerende trend aanwezig is, maar na uitsplitsingen naar provincies
(zie bijlagetabel 12.5.4) blijkt alleen de provincie Friesland zich te onderscheiden door een convergerende re-
latie.
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Tabel 8.6 Gemiddelde jaarlijkse groei trajecten met loonkostensubsidie 2001-2007 als functie van percentage trajecten met loonkostensubsidie 
































































Tabel 8.7  Gemiddelde jaarlijkse groei trajecten met loonkostensubsidie in 2001-2003 en 2004-2007 als functie van respectievelijk het percentage 


























































































2004 - 20072001 - 2003
Een geheel ander beeld zien we wanneer we kijken naar de trajecten zonder loonkostensubsi-
die (zie figuur 8.5). Hoewel we maar over drie jaren gegevens hebben is het opvallend dat gerekend naar de
stand in 2005 er duidelijk sprake is van een convergerende trend: gemeenten met een hoog aandeel trajecten
zonder loonkostensubsidie in 2005 hebben een lagere jaarlijkse gemiddelde groei en andersom.
Tabel 8.8 laat zien dat de convergerende trend zich in alle uitsplitsingen naar grootteklasse,
landsdeel en mate van stedelijkheid voordoet.
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Figuur 8.5 De gemiddelde jaarlijkse groei van het aantal trajecten zonder loonkostensubsidie in de periode 2005-2007 afgezet tegen het aantal 
trajecten per huishouden in 1995, in percentages (ß-convergentie).
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Tabel 8.8 Gemiddelde jaarlijkse groei trajecten zonder loonkostensubsidie 2005-2007 als functie van percentage trajecten zonder loonkostensubsidie





































































Echter ook hier is enige nuance op zijn plaats. Uitsplitsingen naar provincie laten zien dat de
convergerende relatie in het Noorden voor rekening komt van Friesland (zie bijlagetabel 12.5.4). Drenthe
kent geen convergerende ontwikkelingen in trajecten. In het Oosten kennen alle drie de provincies conver-
gerende ontwikkelingen. In het Westen kennen Utrecht, Noord-Holland en Zeeland geen convergerende
ontwikkeling, Zuid-Holland daarentegen wel. In het Zuiden kennen zowel Noord-Brabant als Limburg een
convergerende ontwikkeling.
Figuur 8.6 tot slot geeft de variatiecoëfficiënten weer van de trajecten met en zonder loon-
kostensubsidie over de periode 2004-2007. De uitkomst bevestigt de trend naar convergentie. De onder-
linge verschillen tussen gemeenten qua inzet van trajecten nemen over de jaren 2004 -2007 aanzienlijk af.
Resumerend, het ontstane beeld lijkt er één van landelijke convergentie te zijn, zowel als het
gaat om trajecten met loonkostensubsidie als om de trajecten zonder loonkostensubsidie, hoewel dit niet
voor alle gemeenten geldt en zeker niet voor alle regio’s.
8.5 Middelen
In paragraaf 6.2 heb ik laten zien dat er grote verschillen bestaan in beschikbare budgetten en
uitgaven per uitkeringsgerechtigde. Aangezien de verdeling van de inkomensbudgetten objectief wordt be-
paald of voor de kleine gemeenten op basis van historische kosten, is de ontwikkeling in de tijd een indica-
tie van de verandering (met enige vertraging) van de verdeelmaatstaven. In tabel 8.9 geef ik de gemiddelde
jaarlijkse groei van het inkomensbudget weer ten opzichte van de stand in 2004. De conclusie is dat over
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Trajecten met Lks Trajecten zonder lks
alle gemeenten bekeken er sprake is van convergerende ontwikkelingen, zij het dat bij kleinere gemeenten
deze ontwikkelingen in mindere mate zichtbaar zijn. Dat de budgetten voor gemeenten groter dan 50.000
inwoners convergeren is overigens wel opmerkelijk, zeker wanneer we ons realiseren dat deze de uitkomst
zijn van de objectieve wijze van verdelen. Convergentie suggereert namelijk dat de onderlinge verschillen
in objectieve factoren kleiner lijken te worden. Minder duidelijke ontwikkelingspatronen zien we in de lands-
delen. Uitgesplitst naar regio’s (zie bijlagetabel 12.5.5) blijken de provincies Groningen, Overijssel en Utrecht
convergerende budgetontwikkelingen te kennen.
De uitgavenpatronen (zie tabel 8.10) daarentegen convergeren niet, maar dat wordt onder meer
veroorzaakt doordat de gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners in hun uitgavenontwikkeling divergeren.
Laten we de kleine gemeenten buiten beschouwing dan is er sprake van een landelijke convergerende uit-
gavenontwikkeling (b=-.002, t=-3.451). Deze convergentie komt echter geheel voor rekening van de ge-
meenten tussen de 50.000 en 100.000 inwoners en de landsdelen Oost en West. Opmerkelijk is dat we bij
de kleine gemeenten en/of niet stedelijke gemeenten en in het Noorden zelfs divergentie waarnemen: ver-
schillen in de startsituatie nemen in de tijd eerder toe dan af. De divergentie in het Noorden komt voor re-
kening van Friesland (zie bijlagetabel 12.5.5).
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Hoe zit het dan met het werkbudget? Ik maak hierbij om te beginnen een onderscheid in het
toegekende en het beschikbare werkbudget. Het toegekende budget is tot en met 2005 gebaseerd op de
historische kosten in het jaar t-2 en vanaf 2006 op basis van een mix van historische kosten en het objec-
tief verdeelmodel (in 2006: 5/6 historische kosten, 1/6 verdeelmodel, in 2007: 4/6 historische kosten, 2/6
verdeelmodel). Dat betekent dat in de budgetontwikkeling vanaf 2006 de invloed van een nieuwe wijze van
verdelen van belang is.
We zien in tabel 8.11 dat over de hele periode de gemiddelde jaarlijkse groei van het toege-
kende werkbudget licht convergeert. Vooral de convergerende budgetontwikkeling bij kleine gemeenten is
groot. Laten we deze buiten beschouwing dan is de landelijke ontwikkeling in zijn geheel niet convergerend,
een effect dat waarschijnlijk wordt veroorzaakt doordat de gemeenten tussen de 20.000 en 50.000 inwo-
ners geen convergerende toegekende budgetontwikkeling kennen. Aangezien verreweg het grootste deel van
de toegekende budgetten nog worden bepaald aan de hand van de historische kosten, kunnen we de con-
clusie trekken dat de verschillen langzaam kleiner worden. Het meest opmerkelijk is nog wel dat er geen en-
kele relatie wordt gevonden wanneer de budgetgegevens worden uitgesplitst naar landsdelen en provincies.
Regionale verschillen blijven in de toegekende budgetten in de tijd constant.
Het toegekende budget is vanzelfsprekend maar een deel van het verhaal aangezien gemeen-
ten de reserves of de overschotten uit het voorgaande jaar (voor 75%) mogen overhevelen naar het vol-
gende jaar. Het beschikbare budget is de optelsom van het toegekende budget plus de overheveling. In
tabel 8.12 is de gemiddelde jaarlijkse groeiontwikkeling van het beschikbare werkbudget weergegeven als
functie van het beschikbare werkbudget in 2004 per huishouden. De conclusie is dat er geen divergerende
of convergerende relaties worden gevonden, uitgezonderd de (zeer) sterk stedelijke gemeenten en de kleine
gemeenten. De verschillen in de startsituatie in 2004 zijn met andere woorden in de daarop volgende jaren
niet groter of kleiner geworden.
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Kijken we vervolgens naar de uitgaven uit het werkdeel (zie tabel 8.13). Deze lijken te conver-
geren over de tijd: gemeenten met een relatief hoog uitgavenpatroon in 2004 en 2005 geven in de jaren
daarna minder uit en gemeenten met een relatief laag uitgavenpatroon geven in de jaren daarna meer uit.
Dit beeld is constant over alle uitsplitsingen uitgezonderd het landsdeel Noord. Maken we verdere uitsplit-
singen naar provincies (zie bijlagetabel 12.5.5) dan zijn met name Gelderland, Zuid-Holland en Limburg ver-
antwoordelijk voor de convergerende uitgavenontwikkeling.
Tot slot heb ik in figuur 8.7 de variatiecoëficiënten weergegeven van de uitgaven I-deel en W-
deel. Deze bevestigen deels het hiervoor gepresenteerde beeld. De onderlinge gemeentelijke verschillen als
het gaat om de uitgaven I-deel nemen licht af tussen 2001 en 2007, gelijk aan wat we hiervoor ook von-
den als het gaat om de β-convergentie. Voor de uitgaven W-deel ligt dit anders. Hoewel we zagen dat er
β-convergentie in de uitgaven W-deel plaatsvond, laat figuur 8.7 zien dat de onderlinge gemeentelijk ver-
schillen in uitkomsten in stand blijven.
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Tabel 8.12  Gemiddelde jaarlijkse groei van het beschikbare werkbudget 2004-2007 (toegekend budget plus overheveling/reserve) als functie van
































































































































Op basis van de uitkomsten trek ik de volgende conclusies. In de eerste plaats, gemeten over
alle gemeenten convergeren de ontwikkelingen op het inkomensbudget en het toegekende werkbudget
over 2004-2007. Aangezien de budgetten worden verdeeld op basis van objectieve en/of historische ver-
deelmaatstaven suggereren de uitkomsten dat de onderlinge verschillen zowel in objectieve omstandighe-
den als in historische uitkomsten kleiner worden. In de tweede plaats zien we bij de uitgaven uit het
inkomensbudget twee tegengestelde ontwikkelingen. Gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners en/of niet
stedelijke gebieden divergeren in hun uitgavenontwikkeling, gemeenten tussen de 50.000 en 100.000 in-
woners convergeren daarentegen in hun uitgavenontwikkeling, evenals stedelijke gemeenten. Bij de uitga-
ven uit het werkbudget zien we β-convergerende uitgavenontwikkelingen, hoewel niet overal in even sterke
mate en in alle landsdelen. Dit verklaart wellicht waarom we geen veranderingen zien in de onderlinge ge-
meentelijke verschillen gemeten met behulp van de variatiecoëfficiënten.
8.6 Conclusie
In de onderstaande tabel 8.14 heb ik alle uitkomsten op een rij gezet. In de eerste plaats is de
grote lijn er één van convergentie, zowel in uitkomsten, in inzet van beleid als in uitgaven, en zowel geme-
ten met behulp van de β-convergentie als met de σ-convergentie. De uitzonderingen zijn de uitstroom
naar werk en de uitgaven uit het I-deel. Voor wat betreft dit laatste is er bij de gemeenten kleiner dan
20.000 inwoners zelfs sprake van divergentie hetgeen spoort met het feit dat we ook geen convergerende
volumeontwikkeling vinden over de periode 2004-2007 voor de kleinere gemeenten. Laat ik de kleine ge-
meenten buiten beschouwing dan scoren de gemeenten in zijn totaliteit op nagenoeg alle variabelen een
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Uitgaven I - deel Uitgaven W - deel
convergerende ontwikkeling. Gemeenten groeien kortom naar elkaar toe, zowel in volumeontwikkeling, de
in- en uitstroom, de trajectinspanningen en de uitgaven I- en W-budget. In de tweede plaats kunnen we
constateren dat op basis van de volume-ontwikkeling en de in- en uitstroomcijfers de convergerende ont-
wikkeling sterker is in de periode 1999-2003 dan in de periode 2004-2007. In de derde plaats is het regio-
nale beeld diffuus. De uitkomsten suggereren dat de meeste convergentie in het westen en het oosten
plaatsvindt, hoewel een uitsplitsing naar provincie laat zien dat de effecten sterk kunnen verschillen. Op-
vallend is de afwezigheid van convergentie in de meer perifere regio’s: Groningen, Friesland, Drenthe, Over-
ijssel, Zeeland en Limburg. Aangezien dit minder van doen lijkt te hebben met de mate van stedelijkheid en
grootteklasse – deze indelingen laten immers convergerende ontwikkelingen zien, lijkt het erop dat er een
zelfstandig effect van de regio zichtbaar is óf dat er verschillende mechanismen schuil gaan in verschil-
lende gebieden.
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** = convergentie *= lichte convergentie. Alle aangegeven relaties duiden op convergentie, uitgezonderd de witte cellen, hier betreft het een 
divergerende relatie. N.B = Niet berekend/niet bekend vanwege het geringe aantal waarnemingen/gemeenten in de provincie.
Keren we terug naar de vier mogelijke verklaringen van gedragsreacties zoals we in hoofdstuk
3 hebben geformuleerd dan is de conclusie dat over de beschouwde periode van 1999-2007 respectievelijk
2004-2007 divergentie in uitkomsten, trajectinzet en beschikbaarheid en besteding van middelen niet voor-
komt. De enige uitzondering vormen kleine gemeenten in Friesland waar als het gaat om de uitgaven uit het
inkomensdeel een divergerend patroon wordt gevonden. Het is echter niet duidelijk of dit veroorzaakt wordt
door de relatief kleine aantallen waardoor uitschieters snel mogelijk zijn of van bewust beleid. Feit is wel
dat wanneer de kleine gemeenten buiten beschouwing worden gelaten de divergentie wegvalt. Er zijn
kortom geen aanwijzingen voor toenemende regionale divergentie wanneer we kijken naar de ontwikke-
lingspatronen of trajectintensiteit.
In plaats van divergentie vind ik óf convergentie óf ik vind helemaal geen ontwikkelingspatroon.
Laten we met de laatste bevinding beginnen: bij de afwezigheid van verbanden blijven de onderlinge ver-
schillen in de startsituatie in de daarop volgende periode dezelfde. Dat is een opmerkelijk gegeven aange-
zien de invoering van de nABW in 1996 en de WWB in 2004 wel hebben geleid tot een algehele
volumedaling, maar in bepaalde regio’s, bepaalde grootteklassen of maten van stedelijkheid niet naar de
verkleining van de onderlinge verschillen. De verschillen hebben klaarblijkelijk een structurele achtergrond
of hebben van doen met een verschillend tempo waarin veranderingen worden doorgevoerd die we in de be-
schouwde periode niet hebben kunnen waarnemen. Een aanwijzing voor de structuurkenmerken als basis
voor het achterwege blijven van convergerende of divergerende relaties, is te vinden in het feit dat de on-
derlinge verschillen in vooral zwakkere economische en dunbevolkte regio’s (Groningen, Friesland, Dren-
the, Overijssel, Zeeland en Limburg) niet groter of kleiner worden, ondanks dat deze regio’s wel convergeren
in trajectinzet.
Voor wat betreft de convergentie moet ik drie conclusies nader duiden. In de eerste plaats de
verklaring voor de sterkere convergentie in termen van volumeontwikkelingen en in- en uitstroom in de pe-
riode voorafgaand aan de WWB dan in de periode er na. De meest voor de hand liggende verklaring is waar-
schijnlijk de omstandigheid dat de grootste volumedaling in de bijstand zich heeft voortgedaan in de periode
1996-2001, na de invoering van de nABW in 1996 en tijdens de economische hoogconjunctuur van eind
jaren negentig. De economie zorgde voor voldoende werkgelegenheid en de nABW voor een activeringsre-
giem waardoor in verhouding veel bijstandsgerechtigden zijn uitgestroomd. Daar komt bij dat de WWB in
tegenstelling tot de nABW een grotere keuzevrijheid met zich meebracht, een reden waarom ik weinig spe-
cifieke convergerende ontwikkelingspatronen vind bij de inzet van loonkostensubsidies.
In de tweede plaats geldt de vraag waarom de convergentie zich vooral lijkt voor te doen in de
stedelijke en/of grotere gemeenten in hoofdzakelijk het Westen en Oosten van het land. De meest voor de
hand liggende verklaring is de krappere arbeidsmarkt in het Westen of de dichte nabijheid waardoor onder-
ling leer- en kopieergedrag eenvoudiger kan plaatsvinden.
In de derde plaats – en tot slot – de duiding van de algemene trend naar convergentie. Volgens
het verklaringskader kunnen hier twee oorzaken voor zijn: of gemeenten hebben van elkaar geleerd en zijn





Tot nu toe hebben we kunnen constateren dat er aanzienlijke verschillen zijn tussen gemeen-
ten, maar dat over de afgelopen tien jaren deze verschillen in de tijd kleiner lijken te zijn geworden. Vervol-
gens hebben we kunnen vaststellen dat gemeentelijke strategieën wel degelijk een invloed hebben op de
in- of uitstroom, zij het dat de invloed gering is. Rest de vraag of gemeenten ook efficiënter zijn geworden.
Bij het bepalen van de efficiëntie gaat het om meer dan alleen de effectiviteit van instrumen-
ten. Bij het bepalen van de effectiviteit gaat het om de vraag of de inzet van instrumenten bijdraagt aan het
gestelde doel, in ons geval het voorkomen van instroom en het bevorderen van uitstroom. Hierbij kunnen
we nog een onderscheid maken in bruto-effectiviteit (hoeveel werkzoekenden waarbij een instrument is
ingezet hebben werk gevonden?) versus netto-effectiviteit (hoeveel werkzoekenden hebben dankzij het in-
strument werk gevonden?). Eenvoudig gezegd, een bruto-effectieve aanpak is niet efficiënt omdat midde-
len worden ingezet in een situatie waarbij cliënten ook zonder de inzet van instrumenten hetzelfde doel
hadden kunnen bereiken. De effectiviteitsmeting in hoofdstuk 7 geeft daarover strikt genomen geen uit-
sluitsel. Een analyse van efficiëntie kan aanvullende informatie verschaffen. Maar er is meer. Er zijn veel meer
zaken die inwerken op de vraag of gemeenten efficiënt zijn dan alleen de effectiviteit van instrumenten: de
wijze van organisatie, de cultuur, de personele kwaliteit en inzet enzovoorts. Ook deze factoren beïnvloe-
den direct dan wel indirect de efficiëntie van de gemeente terwijl deze in een effectiviteitsmeting buiten
beschouwing bljven. Ofwel: beleid kan effectief zijn, maar als dezelfde effectiviteit ook met inzet van min-
der middelen bereikt kan worden is het niet efficiënt.
Bij efficiëntie gaat het om de vraag of gemeenten, gegeven de omstandigheden waarin zij zich
bevinden, met minder middelen toe kunnen (kostenefficiëntie) of met dezelfde middelen een beter resul-
taat bereiken (productie-efficiëntie). Het meten van efficiëntie kan op verschillende manieren plaatsvinden.
Het CPB (2007) heeft in 2006 de relatieve efficiency maatstaf gehanteerd en deze maatstaf gedefinieerd
als de verhouding tussen het uitgavenaandeel zoals bepaald op basis van (een variant van) het objectief
verdeelmodel en het werkelijk (historische) uitgavenaandeel. Als het werkelijke uitgavenaandeel lager is
dan op basis van het verdeelmodel berekend wordt, duidt dit op een efficiëntere uitvoering dan het gemid-
delde. Komt het uitgavenaandeel hoger uit, dan is sprake van relatief inefficiënte uitvoering. Op basis van
deze werkwijze over de periode 2001-2004 constateert het CPB dat de totale efficiëntie is toegenomen en
dat verschillen in efficiëntie tussen gemeenten zijn afgenomen329. Een indirecte manier is gevolgd door Kok
et al. (2007). Door hen is eerst het effect berekend van de invoering van de WWB op het bijstandsvolume,
naast de invloed van conjunctuur en de verandering van samenstelling van het klantenbestand, om vervol-
gens de volumeverandering te monetariseren door deze te vermenigvuldigen met het gemiddelde uitke-
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329 Stegeman & Van Vuren (2006).
ringsbedrag. De conclusie is dat de WWB tot een jaarlijkse besparing van de uitkeringslasten heeft geleid
van 22 mln. euro in 2005 en 106 mln. euro in 2006330.
Ik volg een andere werkwijze. Mijn oogmerk is om twee zaken vast te stellen. De eerste vraag
is of gemeenten als gevolg van de invoering van de WWB in 2004 efficiënter zijn geworden. Dit doe ik door
een vergelijking te maken tussen de jaren voorafgaand aan de invoering van de WWB en de jaren daarna. De
tweede vraag is of de geïdentificeerde arbeidsmarktstrategieën bijdragen aan de efficiëntie. In paragraaf 9.2
ga ik allereerst in op de analysemethoden, d.w.z. de Data Envelopment Analysis (DEA) en de Stochastische
Productie Frontiermethode (SPF). In 9.3 beschrijf ik de uitkomsten van beide analyses. In 9.4. ga ik in op pa-
tronen van de efficiëntie in de tijd en tussen gemeenten. In 9.5 rond ik af met conclusies. De gepresenteerde
analyses zijn eerder beschreven in Broersma, Edzes & Van Dijk (2009a).
9.2 Efficiëntie-analyse
Wanneer we de resultaten van organisaties willen beoordelen op efficiëntie, dan is het gebrui-
kelijk dit te doen in termen van productie- of kostenefficiëntie. De mate van efficiëntie wordt daarbij be-
paald door te kijken hoe dicht de feitelijke productie of kosten liggen tegen een denkbeeldige, optimale lijn,
de zogenaamde productie of kosten frontier. Deze frontier wordt bepaald door twee condities:
- de technische efficiëntie, d.w.z. het minimale gebruik van inputs gegeven de output, en de
- allocatieve efficiëntie, d.w.z. de optimale mix van inputfactoren gegeven de relatieve factor
prijzen.
De mate van technische of allocatieve inefficiëntie (of beide), wordt weergegeven door de af-
stand tot de meest efficiënte frontier die productmaximalisatie dan wel kostenminimalisatie uitdrukt. Ik
concentreer mij op de gemeentelijke kosteninefficiëntie bij de uitkeringslasten.
De omvang van de (in)efficiëntie is gebaseerd op verschillen tussen de geobserveerde en voor-
spelde minimale kosten voor een gegeven productieniveau, dat wil zeggen een mix van relevante inputs en
prijzen als verklarende variabelen. In eenvoudige woorden, er wordt gekeken naar welke gemeente de laag-
ste uitkeringslasten heeft, gegeven de contextfactoren en beleidsinzet. Deze ‘best practice’ gemeente dient
als empirische stip op de horizon waartegen andere gemeenten worden afgezet. Immers, deze ‘best prac-
tice’ gemeente, met andere woorden de gemeente met de beste verhouding tussen middelen en beleids-
prestaties, fungeert als ijkpunt van wat mogelijk is gegeven de omstandigheden. Zo beschouwd is de
efficiëntie-analyse op te vatten als een geavanceerd benchmarkonderzoek.
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330 Kok et al. (2007: 23).
Voor deze werkwijze zijn er verschillende methoden en technieken in omloop, zoals Data Envel-
opment Analysis (DEA) of Stochastic Frontier Analysis (SFA)331. DEA is een niet-parametrische, verdelings-
vrije techniek die minder structuur legt op de frontier dan SFA. Dat betekent dat vooraf geen aannames
hoeven te worden gemaakt over de relaties tussen middelen en prestaties. Dat is anders bij SFA waarbij
vooraf wel aannames worden verwacht over de inzet van middelen en instrumenten en de prestaties. Een na-
deel van DEA is echter dat deze niet geschikt is bij onvolkomenheden in de dataset. Dat is een belangrijk na-
deel omdat we mogen verwachten dat toevallige meetfouten, dataproblemen of andere meetfouten zeker
aanwezig kunnen zijn in een onderzoek naar gemeentelijke kostendeficiënties bij de bijstandsuitgaven. Van-
wege de voor- en nadelen van deze technieken, zal ik beide toepassen.
Bij DEA is de gedachtengang als volgt. Laten we een situatie veronderstellen waarbij twee in-
puts worden gebruikt om één eenheid output te produceren. Laten we ook veronderstellen dat er gemeen-
ten zijn met de namen A, B en C. Gemeente A gebruikt a1 eenheden van input 1 en a2 eenheden van input
2 om één eenheid output te genereren. Gemeente B gebruikt b1 eenheden van input 1 en b2 eenheden van
input 2 om dezelfde outputeenheid te genereren, waarbij b1 > a1 en b2< a2. Tot slot, laten we het gebruik
van inputeenheden 1 en 2 door gemeente C om een eenheid output te genereren aanduiden door respectie-
velijk c1 en c2 op zo’n manier dat C zich aan de rechterkant van de lijn AB bevindt. Dit wordt geïllustreerd in
figuur 9.1332. Er bestaan punten op de lijn die is getekend tussen A en B die C op de volgende manier domi-
neren: een lineaire combinatie van A en B (zeg C*) zou het mogelijk moeten maken dat een gegeven output
kan worden geproduceerd met minder input dan wordt geproduceerd door C. Daarom kan C niet technisch
efficiënt zijn, zelfs niet onder de meest gunstige veronderstelling over de waarde (of gewicht) van iedere
input. De lijn AB correspondeert met de frontier en geeft een maatstaf van C’s technische inefficiëntie, die
correspondeert met de ratio OC*/OC.
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331 Voor een overzicht van (voor- en nadelen van) technieken, zie: Algemene Rekenkamer (2003). De SFA is ont-
wikkeld door Aigner et al. (1977) en verder ontwikkeld door Battese & Coelli (1992, 1995) en Coelli (1996,
1999).
332 Vgl. Johnes & Johnes (1993).
Figuur 9.1 Schematische representatie van DEA. 
DEA gaat ervan uit dat er geen toevallige meetfouten zijn. De techniek is deterministisch in de
zin dat wordt verondersteld dat er geen andere invloeden zijn die op het resultaat inwerken dan de om-
standigheden die in het model zijn gebracht. In dat opzicht weerspiegelt de data de werkelijkheid. Bij SFA
is dat anders hoewel ook SFA uitgaat van een schatting van de frontier. Bij SFA geldt de gedachtengang dat
een deel van de gemeentelijke verschillen niet (in zijn geheel) kan worden verklaard uit de inputfactoren. Het
niet verklaarde deel, het zogenaamde residu, kent twee componenten: een toevalscomponent en een inef-
ficiëntiecomponent. De toevalscomponent oftewel witte ruis kent een symetrische, standaard normaal ver-
deling. De inefficiëntiecomponent kent een asymetrische, meestal afgeknotte half normaal verdeling. De
reden daarvoor is dat per definitie inefficiënties niet negatief kunnen zijn.
De DEA-analyse leidt anders dan de SFA-analyse dan ook niet tot schattingsresultaten van de
onderliggende inputvariabelen. De reden daarvoor is dat in de DEA-analyse de inputfactoren in zijn geheel
verantwoordelijk geacht worden voor de kostenefficiëntie, toevallige afwijkingen worden geacht zich niet
voor te doen. Het is met andere woorden een decompositiemodel. Anders dan bij een regressie-analyse
wordt bij DEA in feite een vergelijking opgelost. Dat betekent dat de keuze voor de inputvariabelen van
groot belang zijn voor de uitkomsten.
Bij de keuze van techniek geldt nog een tweede overweging, n.l. de beschikbare data. Ik heb
aangegeven dat we twee zaken willen vaststellen, namelijk de efficiëntiewinst als gevolg van de invoering
van de WWB en de bijdrage van arbeidsmarktstrategieën aan de gemeentelijke efficiëntie. De eerste kwes-
tie vereist data over een lange tijdsperiode, in ons geval over de periode 2001-2007, de tweede kwestie kan
worden vastgesteld met data over een kortere tijdsperiode. Aangezien mijn dataset over een langere peri-
ode minder beleidsvariabelen bevat, kies ik voor de vaststelling van de lange termijn efficiëntie voor de
DEA-methode. Aangezien hier geen aannames hoeven te worden gedaan over wat de efficiëntieontwikke-
ling veroorzaakt, kunnen we volstaan met demografische en sociaaleconomische variabelen, zoals eerder zijn
gebruikt voor de vaststelling van de effectiviteit in hoofdstuk 7. Voor deze analyse is het DEA-programma
van Coelli (1996a) toegepast waarbij output is gedefinieerd als de bijstandsuitgaven en de input bestaat uit
dezelfde acht variabelen die grosso modo het bijstandsbudget bepalen, namelijk (i) huishoudens met een laag
inkomen, (ii) eenpersoonshuishoudens, (iii) niet-westerse minderheden, (iv) personen met WW-uitkering, (v)
personen met een lage opleiding, (vi) verhouding tussen vacatures en werkloosheid in de coropregio van de
gemeente, (vii) gemeentelijke werkgelegenheid en (viii) adressendichtheid als maat voor stedelijkheid.
Voor de efficiëntie van gemeentelijke arbeidsmarktstrategieën kies ik voor de SFA-methode.
SFA heeft als bijkomend voordeel dat deze in het bijzonder geschikt is voor het meten van efficiëntie bij een
groot aantal crosssecties (dat wil zeggen gemeenten) en tijdsperioden. In tabel 9.1 zijn de verschillende be-
leidsindicatoren weergegeven.
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Omdat ik in het bijzonder wil kijken naar welke (combinatie van) strategieën bijdraagt aan de
efficiëntie, is het noodzakelijk wederzijds uitsluitende combinaties van strategieën te maken. Dat wil zeg-
gen dat iedere gemeenten in een jaar maar in één strategie voor komt. Daarvoor is om te beginnen voor ie-
dere gemeente bepaalt of zij boven of onder het landelijke gemiddelde voor iedere indicator afzonderlijk
liggen333. Op deze manier wordt voor iedere strategie of combinatie van strategieën een dummy variabele
opgesteld met een 1 voor iedere gemeente die boven het landelijk gemiddelde ligt op de mogelijke (combi-
naties) van strategieën. Hierdoor zijn alle strategieën of combinaties daarvan wederzijds uitsluitend. Tabel
9.2 laat alle mogelijke combinaties van beleidsstrategieën zien. Iedere optie refereert naar een combinatie
van strategieën waarvoor een gemeente een bovengemiddelde score heeft in 2005-2007. Aangezien ieder
jaar 443 gemeenten telt, is het totaal observaties meetpunten 1.329 (3 X 443). Kijken we naar de tabel dan
blijkt dat 711 gemeenten in de periode 2005-2007 op geen enkele beleidstrategie bovengemiddeld scoren,
69 gemeenten scoren alléén bovengemiddeld op een controlestrategie, 119 alléén op een activeringsstra-
tegie, enzovoorts. Kijken we naar het einde van de tweede kolom, dan scoren 23 gemeenten op alle com-
binaties van drie strategieën bovengemiddeld, 137 op alle combinaties van twee strategieën enzovoorts.
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333 Vanzelfsprekend impliceert dit dat iedere indicator is geschaald om deze vergelijkbaar te maken voor iedere
gemeente. WAJONG- en WSW-instroom zijn geschaald op de potentiële beroepsbevolking in een gemeente.
Trajecten, met en zonder loonkostensubsidies zijn eveneens geschaald op het aantal bijstandsontvangers. De
jaarlijkse groei van het aantal vestigingen is al een percentage. De uitgaven aan economische zaken zijn ge-
schaald op de totale bevolking. Deelname een intergemeentelijke sociale dienst is een dummy-variabele.










- Trajecten met en zonder loonkostensubsidie
- Groeipercentage nieuwe bedrijfsvestigingen
- Gemeentelijke uitgaven economische zaken
- Deelname aan Intergemeentelijke Sociale Dienst
Omschrijving 
Dreiging; nadruk op fraudebestrijding en opschoning bestanden
Nadruk op trajecten met en zonder loonkostensubsidie 
Nadruk op baancreatie door stimulering van nieuwe bedrijvigheid 
Gemeenten die deelnemen aan een intergemeentelijke sociale dienst
1
Omdat SFA vereist dat we van alle gemeenten over alle jaren een waarneming hebben, zijn de lege cellen in de dataset op nul gezet.
2
Omdat SFA vereist dat we van alle gemeenten over alle jaren een waarneming hebben is de enige maat voor samenwerking die kan worden gebruikt de deelname 
aan intergemeentelijke samenwerking.Van de andere samenwerkingsvariabelen beschik ik maar over een waarneming van een deel van de gemeenten.
9.3 Uitkomsten
In deze paragraaf schets ik de uitkomsten van de DEA-analyse over de periode 2001-2007 en
de SFA-analyse over de periode 2005-2007.
Figuur 9.2 geeft de gemiddelde jaarlijkse (in)efficiëntie weer van de bijstandsuitgaven tussen
2002-2007 volgens de DEA-analyse. Het is duidelijk te zien dat de verklaringskracht van de demografische
en sociaaleconomische inputfactoren een breuk te zien geeft in 2004, van 91% in 2003 naar 95% in 2004.
Omgekeerd betekent dit dat de gemeentelijke uitgaven dichter tegen het ‘onvermijdelijke’ deel zijn komen
aan te liggen waarmee de inefficiëntie is verkleind. In het deterministische DEA-model is immers de af-
stand tussen het door de input factoren verklaarde deel en de frontier op te vatten als inefficiëntie. Het is
dus beter om te concluderen dat de inefficiëntie is afgenomen van ruim 9% in 2001 naar een kleine 5% in
2004.
Dezelfde analyses zijn ook verricht met minder en meer inputfactoren, maar los van een lichte
verandering in het niveau van de totale efficiëntie blijft het patroon met een breuk in 2004 dezelfde. De fi-
guur leidt tot een aantal conclusies. In de eerste plaats ondersteunen de analyses de veronderstelling dat
de invoering van de WWB in zijn algemeenheid heeft bijgedragen aan een efficiëntieverbetering van het ar-
beidsmarktbeleid van Nederlandse gemeenten. Over de gehele periode daalde de inefficiëntie van 9% in de
periode 2001-2003 naar 5% in de periode 2004-2007, grofweg een jaarlijkse winst van 171 mln. euro na
2004334. Dat hierbij ook effecten doorwerken van de invoering van de 25%-budgettering in 2001, zoals door
Kok et al. (2007) en Stegeman et al. (2007) zijn gerapporteerd, lijkt waarschijnlijk, hoewel de breuk tussen
2003 en 2004 anders suggereert. Een tweede conclusie moet zijn dat de gemiddelde inefficiëntie van Ne-
derlandse gemeenten klein is. Zowel in 2004 als in 2005 verklaren demografische en sociaaleconomische
factoren ruim 95% van de bijstandsuitgaven, waarmee de potentiële gemeentelijke invloed is teruggebracht
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334 Dit wordt bepaald door het verschil in inefficiëntie in 2003 en 2004 te vermenigvuldigen met de uitgaven in-
komensdeel WWB (zie tabellen 5.13 en 5.14) over beide jaren. (0,09 * 4.225 mln. euro in 2003) – (0,05 * 4.186
mln. euro in 2004).
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tot een kleine 5%. Een laatste opvallende conclusie is de afnemende efficiëntie vanaf 2005. Dit duidt mo-
gelijk op een gewenningseffect van de budgettering wat ertoe zou kunnen leiden dat na een aanvankelijke
efficiëntie-impuls de drang om te blijven presteren geleidelijk wegebt.
Blijft over de vraag óf en zo ja welke van de gemeentelijke strategieën heeft bijgedragen aan de
efficiëntieverbetering. Daarvoor kijken we naar de uitkomsten van de SFA-analyse over de periode 2005-
2007. Het doel hiervan is vast te stellen of bepaalde beleidsstrategieën kunnen worden verbonden aan het
patroon van efficiëntie over deze jaren.
Tabel 9.3 geeft de kostenfontiermodellen weer volgens de SFA-analyse. Er zijn in totaal vier mo-
dellen geschat, waarbij de absolute omvang van de bijstandsuitgaven en de inputvariabelen zijn gebruikt. De
coëfficiënten geven de bijdrage weer van de variabele aan de bijstandsuitgaven. Een negatieve waarde duidt
er op dat de variabele bijdraagt aan een verlaging van de uitgaven, een positieve waarde duidt op een verho-
ging van de uitkeringsuitgaven. De kolommen 2 en 3 bevatten de schattingen waarbij alle combinaties van
beleidsvariabelen zijn meegenomen. Kolom 2 bevat de uitkomsten met periode specifieke effecten, kolom 3
bevat de uitkomsten zonder periode specifieke effecten. Een vergelijking van modelspecificaties 1 en 2 laat
om te beginnen zien dat de periode specifieke effecten niet significant verschillend zijn van nul en daarom
uit het model gelaten kunnen worden. Beide modellen laten zien dat alle onafhankelijke variabelen sterk sig-
nificant zijn. Hoge aandelen huishoudens met lage inkomens, eenpersoonshuishoudens, niet-westerse min-
derheden, WW-uitkeringsrechtigden en een hoge adressendichtheid dragen bij aan hogere uitkeringslasten.
Een krappe arbeidsmarkt en een hoge baandichtheid dragen bij aan lagere uitkeringslasten.
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De dummies voor grootteklassen laten zien dat vooral in grote gemeenten de bijstandsuitga-
ven relatief laag zijn en in kleine gemeenten relatief hoog, ondanks het feit dat juist grotere gemeenten meer
bijstandscliënten hebben (zie paragraaf 5.2.4). Aangezien voor alle andere omstandigheden is gecontro-
leerd, waaronder de mate van stedelijkheid, duidt dit er op dat de efficiëntie van gemeenten toeneemt met
de omvang van de gemeente335. Kijken we naar de landsdelen dan zijn gemeenten in het Noorden in ver-
houding inefficiënt en gemeenten in het westen in verhouding efficiënt. Ook dit duidt op relatief ineffi-
ciënte bijstandspraktijken in het Noorden van het land.
Gaan we vervolgens in op de schatting van de bijdrage van beleidsindicatoren aan de (in)effi-
ciëntie, dan vind ik opvallende resultaten. In modelspecificatie 2 draagt alleen een activeringsstrategie (A)
bij aan een verbetering van efficiëntie. Daar staat tegenover dat de positieve coëfficiënt voor een contro-
lestrategie (C1) en sommige combinaties van strategieën suggereren dat deze de inefficiëntie eerder ver-
hogen dan verlagen. Vooral combinaties van een controle- en een activeringsstrategie (C1-A), controle en
een werkgelegenheidstrategie (C1-W) en/of een controle, activerings- en coördinatiestrategie (C1-A-C2)
dragen bij aan hogere uitkeringslasten en dus inefficiëntie.
In modelspecificatie 3 zijn de beleidsindicatoren verder ingedikt waarbij naast de enkelvoudige
strategieën gekeken is naar alle mogelijke combinaties van twee, respectievelijk drie strategieën. Ook nu
blijkt dat alleen de activeringsstrategie (A) bijdraagt aan een verbetering van de efficiëntie. Een controle-
strategie (C2) en alle combinaties van 2 strategieën daarentegen verlagen de efficiëntie. In modelspecifi-
catie 4 is naast de enkelvoudige strategieën gekeken naar alle mogelijke combinaties. De activeringsstrategie
(A) draagt opnieuw significant bij aan een verhoging van de efficiëntie. Een controlestrategie (C1) en alle an-
dere mogelijke combinaties van twee of drie strategieën verlagen daarentegen de efficiëntie, de effecten zijn
weliswaar klein, maar significant.
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335 Dit komt overeen met opvattingen van managers sociale zaken over de adequaatheid van de eigen schaal-
grootte bij aspecten rond bijstandsverlening. Edzes, Gardenier, Vrieze & Horsten (2006).
Tabel 9.4 geeft een overzicht van de efficiëntiebijdrage van de verschillende beleidsstrategieën
die ik heb onderscheiden. Wanneer gemeenten helemaal niets doen, d.w.z. geen bovengemiddelde beleids-
inzet hebben, is hun inefficiencyscore 4%336. Alleen een activeringsstrategie of werkgelegenheidsstrategie
dragen positief bij aan een verbetering van de efficiëntie, zij het dat de laatste bijdrage niet significant is.
Een plausibele reden voor het sterke effect van activering als een beleidstrategie, is de koppeling met ge-
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Tabel 9.3  Schattingsresultaten van de bijstandsuitgaven, 2005-2007, SFA-analyse1.
Fixed effects (period)
Constant





























Alle combinaties van 2 strategieën











































































































































* significance at 10%
** significance at 5%
*** significance at 1%
1
Om belangrijke outliers te verwijderen, bevatten de specificaties zeven dummies.  
336 ((1-0,96)*100).
subsidieerde arbeid en de zogenaamde verloning. Immers, trajecten met loonkostensubsidie maken onder-
deel uit van de activeringsstrategie. Wanneer cliënten instromen in gesubsidieerde arbeid, verlaten zij de bij-
standsadministratie en krijgen zij dienovereenkomstig geen uitkering. Tegenover deze verlaging van de
bijstandsuitgaven staan de kosten van gesubsidieerde arbeid, betaald uit het werkbudget. Vanuit het per-
spectief van de bijstandsuitgaven is gesubsidieerde arbeid dus een efficiënte strategie, vanuit het perspec-
tief van de totale collectieve lasten is dit vanzelfsprekend een afwentelingsstrategie. Alleen wanneer
gesubsidieerde arbeid tijdelijk is en dient als opmaat naar regulier werk, draagt deze bij aan een daling van
de totale uitgaven.
Het negatieve effect van een controlerende strategie is opvallend, omdat een belangrijk deel
van het succes van de WWB wordt toegeschreven aan een strengere aanpak aan de poort. Een verklaring
voor het negatieve effect is het feit dat de periode 2005-2007 werd gekenmerkt door een opwaartse eco-
nomie met een sterke werkgelegenheidsgroei. Vooral de groei in 2007 springt eruit, zeker omdat dit jaar
gekenmerkt werd door het bereiken van de zogenaamde harde kern in het bijstandsbestand waarbij alleen
degenen die niet geschikt zijn voor een reguliere baan achterblijven337. Veel bijstandsontvangers verlieten
in deze periode de bijstand en in deze omstandigheden is controle niet zo effectief als in minder economisch
gunstige tijden. Dat stemt overeen met de effectiviteitsanalyse in hoofdstuk 7 waarbij ik eveneens ge-
mengde resultaten vond van een controlerende strategie. Fraudeinspanningen hebben geen extra toege-
voegde waarde op de in- en uitstroom maar voor wat betreft de instroom WSW en WAJONG vond ik juist
een positieve relatie met de instroom. Ik heb dat toen geïnterpreteerd als een ‘soepele instroomcultuur’. In
dat licht is het niet vreemd dat ik een inefficiëntie verhogende bijdrage vind van een controlerende strate-
gie.
Deelname aan een intergemeentelijke sociale dienst – de indicator voor een coördinerende
strategie – verlaagt de efficiëntie. Dat is een opvallende conclusie omdat veel intergemeentelijke sociale
diensten juist vanwege ontevredenheid met de eigen schaalgrootte en om bedrijfsmatige redenen zijn op-
gericht338. Daarentegen stemmen de uitkomsten overeen met onderzoek van Montfort & Hulst (2005) die
weinig verschillen in prestaties vinden tussen zelfstandige gemeenten en intergemeentelijke sociale dien-
sten. Mogelijk worden de schaalvoordelen van intergemeentelijke sociale diensten teniet gedaan door coör-
dinatie en afstemmingsproblemen en/of meer bureaucratie. De uitkomsten komen verder overeen met de
resultaten in hoofdstuk 7 waarin ik vond dat de kans om landurig in de bijstand terecht te komen positief
samenhangt met deelname aan een intergemeentelijke sociale dienst.
Het is opvallend om waar te nemen dat vooral combinaties van strategieën de inefficiëntie ver-
hogen in plaats van verlagen. Dat kan van doen hebben met de onderliggende indicatoren die zoals uit de
correlatiematrices en factoranalyse in paragraaf 6.2 is gebleken elkaars effecten kunnen opheffen. De in-
houdelijke verklaring is simpelweg dat ‘meer doen’ niet bijdraagt aan de efficiëntie.
186
337 Zie de evaluatie van het verdelingsmodel van de bijstandsuitgaven: Berkhout et al. (2008).
338 Zie ook: Van Bochove, Bos, Edzes & Gardenier (2007); Edzes et al. (2006).
Figuur 9.3 laat de gemiddelde jaarlijkse efficiëntiescores zien voor de jaren 2005-2007 geba-
seerd op de laatste kolom in tabel 9.3. Ook hier is zichtbaar dat de verklaringskracht van het model af-
neemt en, omgekeerd, de inefficiëntie toeneemt. Dit komt overeen met de uitkomsten van de DEA-analyse
(figuur 9.1) over de periode 2005-2007. In feite verklaren de onafhankelijke variabelen in tabel 9.3. een groot
deel van de gemeentelijke variatie in bijstandsuitgaven. Een eenvoudige regressie van de bijstandsuitgaven
op de onafhankelijke factoren geeft een adjusted R2 van 0,96.
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St. dev. staat voor standaarddeviatie, range staat voor de minimale en maximale efficiënties.





9.4 Patronen van efficiëntie
De uitkomsten van de DEA- en de SFA-analyse leiden tot drie conclusies. In de eerste plaats
dat gemeenten gegeven de objectieve inputfactoren weinig onvermijdbare uitgaven kennen. Zo beschouwd
is de inefficiëntie van gemeenten laag. In de tweede plaats heeft de invoering van de WWB bijgedragen aan
een verlaging van de inefficiëntie. Tussen 2001 en 2007 zijn de bijstandsuitgaven dichter tegen de frontier
van de op basis van de inputfactoren berekende onvermijdelijke bijstandsuitgaven komen te liggen. In de
derde plaats neemt de inefficiëntie vanaf 2005 geleidelijk toe wat we kunnen relateren aan verschillende
beleidsstrategieën die gemeenten inzetten.
Figuur 9.4 laat de variatie in efficiëntieveranderingen tussen 2001-2004 en 2004-2007 op basis
van de DEA-analyse zien, opnieuw om het effect van de invoering van de WWB vast te stellen. De figuur
laat een opvallend patroon zien. De figuur laat zien dat gemeenten met een relatief sterke groei (afname)
in efficiëntie in de periode 2001-2004 in de daarop volgende periode van 2005-2007 een daling (groei) van
de inefficiëntie realiseren. De figuur laat tevens de sterke stijging tussen 2001 en 2004 zien aangezien de
meeste gemeenten zich aan de positieve kant van de x-as bevinden. De negatieve trend na 2004 is ook
zichtbaar aangezien de meeste gemeenten zich aan de negatieve kant van de y-as bevinden. Het patroon
duidt opnieuw op een Wet van de remmende voorsprong waarbij gemeenten die het goed doen weinig sti-
mulans ondervinden om het in het vervolg (nog) beter te doen. Aan de andere kant is het efficiëntieplafond
bij een aantal gemeenten reeds bereikt, men kan alleen slechter scoren.
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Figuur 9.4 Vergelijking van de verschillen in de gemeentelijk efficiënties in twee perioden, 2002-2004 en 2004-2007 (DEA).
In de kaarten in figuur 9.5 kunnen we zien dat het patroon een geografische dimensie heeft. De
gemeenten die een beneden gemiddelde efficiëntie realiseerden in 2001 – vooral in het Noorden en in het
Zuiden laten een efficiëntiegroei zien.
De onderstaande figuren 9.6 en 9.7 laten de verdeling zien van efficiëntiescores van respectie-
velijk DEA en SFA. Figuur 9.6 vergelijkt de efficientiescores van gemeenten over de jaren 2001, 2004 en
2007. De figuur laat een constante omvang zien van gemeenten (ongeveer 30%) die opereren op de kos-
tenfrontier en daarmee een maximale efficiëntie kennen. Het blijkt dat dit elk jaar voor het overgrote deel
dezelfde gemeenten betreft. De efficiëntieverdeling piekt in 2004 en valt voor alle gemeenten in de daar-
opvolgende periode terug.
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Figuur 9.5 Vergelijking gemeentelijke efficiëntiescores in 2001 en verschil tussen  2001-2007 (DEA).
Figuur 9.7 laat de verdeling van de SFA-analyse zien. Opvallend is dat aan beide einden van de
verdeling verschuivingen optreden. Aan de meest inefficiënte kant lijkt de inefficiëntie over de periode
2005-2007 toe te nemen, terwijl aan de efficiënte kant juist verbeteringen optreden. Het mag duidelijk zijn
dat de verslechtering van de efficiëntie de verbeteringen overtreft gezien de landelijk dalende trend.
De efficiëntieveranderingen op gemeenteniveau en de bijdrage van gemeentelijke strategieën
impliceren dat de rangorde van gemeenten is veranderd als gevolg van inzet van beleid. Daar zijn ook aan-
wijzingen voor. Het totaal aantal gemeenten dat in zijn geheel geen – dat wil zeggen geen bovengemiddelde
– beleidsinzet had, is gedaald van 272 in 2005 naar 199 in 2007. Het aantal gemeenten met controlerende
strategie is in dezelfde periode gestegen van 23 in 2005 naar 30 in 2007. Het aantal gemeenten met een
combinatie van strategieën steeg tussen 2005 en 2007 van 24 naar 88 gemeenten. Deze dynamiek zorgde
voor een daling in efficiëntie. Daar staat eveneens een groei tegenover van het aantal gemeenten met een
activerende strategie, van 27 in 2005 naar 54 in 2007. Deze beweging zorgde juist voor een verbetering van
de efficiëntie.
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De invoering van de WWB heeft geleid tot een verbetering van de efficiëntie. De analyses laten
een daling van de inefficiëntie zien van 9% in 2003 naar 5% in 2004 en 2005. Daarna treedt een lichte ken-
tering in naar (ruim) 6% in 2007. De uitkomsten bevestigen eerdere gerapporteerde resultaten over de (fi-
nanciële) effecten van de invoering van de budgetteringssystematiek339. De analyses geven verder aanleiding
voor een aantal opvallende conclusies.
In de eerste plaats is de efficiëntie van gemeenten hoog te noemen. Een kleine 30% van de ge-
meenten zit al tegen het maximale plafond aan, wat wil zeggen dat ze gegeven de (objectieve) inputfacto-
ren de minimale bijstandsuitgaven kennen. Het geeft opnieuw aan dat de invloedsruimte van gemeenten
– gegeven de omgevingsfactoren - buitengewoon smal is.
In de tweede plaats geven de uitkomsten naar grootteklasse van gemeenten aan dat de inef-
ficiëntie afneemt naarmate de gemeente groter is. Gemeenten in het Noorden van het land zijn in de peri-
ode 2005-2007 in verhouding inefficiënter dan gemeenten elders in het land. Overigens hoeft dat niet te
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339 Stegeman et al. (2007); Kok et al. (2007).
betekenen dat ze over de lange termijn minder presteren. Gemeenten met een hoge (lage) efficiëntiescore
in 2001-2003 laten in de periode daarna een lagere (hogere) efficiëntiescore zien. Dit heeft nadrukkelijk
een geografische dimensie in de zin dat vooral gemeenten in het Noorden en Zuiden met een benedenge-
middelde efficiëntiescore in 2001 in de daarop volgende periode een groei van de efficiëntie laten zien. Het
omgekeerde beeld geldt vooral voor gemeenten in het Westen en midden van het land.
In de derde plaats leiden een activeringsstrategie en een werkgelegenheidsstrategie tot een
hogere efficiëntie, een coördinatiestrategie (in dat geval deelname aan een intergemeentelijke sociale
dienst) en een controlerende aanpak, lijken juist averechts te werken. Het relatief grote effect van active-
ring heeft vermoedelijk van doen met het afwenteleffect van bijstandafhankelijkheid naar gesubsidieerde
arbeid.
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10 DE SOCIALE PROEFTUIN VAN NEDERLAND:
SAMENVATTING EN CONCLUSIES
10.1 Achtergrond
Wie werkloos wordt en geen beroep kan doen op andere middelen van bestaan, kan een beroep
doen op financiële bijstand van de gemeente. Wil de gemeente de omvang van de bijstand beïnvloeden dan
zal zij moeten zien te voorkomen dat meer mensen werkloos worden. In de kern ligt deze redenering ten
grondslag aan de noodzaak van gemeenten tot het voeren van een lokaal arbeidsmarktbeleid. Dat was het
al meer dan honderd jaar geleden, bij de oprichting van de eerste arbeidsbeurzen als voorlopers van de pu-
blieke arbeidsbemiddeling, maar de redenering heeft midden jaren negentig van de vorige eeuw opnieuw aan
kracht gewonnen. Daaraan liggen twee oorzaken ten grondslag.
In de eerste plaats heeft de omslag naar een activerende verzorgingsstaat in de jaren negentig
zorggedragen voor een nieuw ‘contract’ tussen overheid en burger, waarbij de arbeidsplicht nadrukkelijker
tegenover het recht op een uitkering is komen te staan. In feite betreft dit een verandering van probleem-
oriëntatie in de hervorming van de verzorgingsstaat ten aanzien van de ‘wat moet er gebeuren-vraag’. Het
heeft in de bijstandswetgeving zijn weerslag gekregen in veranderde wet- en regelgeving waarbij rechten
en plichten zijn aangescherpt en nieuwe instrumenten zijn geïntroduceerd. Voor gemeenten impliceert dit
dat het probleem van bijstandsafhankelijkheid in essentie een probleem van activering en re-integratie naar
de arbeidsmarkt is geworden, in plaats van alleen de rechtmatige verstrekking van uitkeringen. Naast de ‘wat
moet er gebeuren vraag’ is ook de ‘hoe moet dat gebeuren-vraag’ ter discussie komen te staan. De trans-
formatie in de uitvoering in de jaren negentig is te kenschetsen als een overgang naar een bestuurlijk para-
digma waarin marktwerking, liberalisering, zelfsturing en decentralisering de leidende sturingsprincipes zijn
geworden. Voor gemeenten betekende dit naast meer bestuurlijke en beleidsmatige ruimte, vooral ook een
grotere financiële verantwoordelijkheid voor de bijstandsontwikkeling.
Beide ontwikkelingen rekenen af met het tot begin jaren negentig leidende idee dat gemeen-
ten de omvang van de bijstand nauwelijks kunnen beïnvloeden. Gemeentelijke verschillen in bijstandsom-
vang worden volgens de nieuwe denkwijze niet alleen veroorzaakt door exogene omstandigheden, maar ook
door verschillen in beleid (de ‘wat moet er op lokaal niveau gebeuren-vraag’) en de efficiëntie van dat be-
leid (de ‘hoe moet dat op lokaal niveau gebeuren-vraag’). Deze gemeentelijke invloedsruimte vertaalt zich
onder meer in een nieuw financieringssysteem waarbij uitkeringslasten en re-integratiemiddelen naar ge-
meenten worden gebudgetteerd. Het idee is dat de bijstandsafhankelijkheid kan worden voorspeld aan de
hand van macro-economische prognoses, objectieve regionale en gemeentelijke kenmerken en gemiddelde
prestaties van gemeenten. Zodoende zou het mogelijk kunnen zijn per gemeente de ‘onvermijdelijke’ bij-
standsuitgaven te schatten om deze vervolgens te budgetteren aan gemeenten. Wat ‘onvermijdelijk’ is,
wordt uiteindelijk empirisch bepaald door de regionale en lokale objectieve omstandigheden en de gemid-
delde prestaties van vergelijkbare gemeenten. Heeft een gemeente meer uitkeringsgerechtigden dan is
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voorspeld, dan zal de gemeente uit eigen middelen moeten bijdragen. Omgekeerd mag zij een overschot
naar eigen goeddunken besteden, wanneer het aantal uitkeringsgerechtigden minder is dan is gebudgetteerd.
Deze financieringssystematiek ligt ten grondslag aan de op 1 januari 2004 ingevoerde Wet Werk en Bij-
stand (WWB). De budgetfinanciering valt uiteen in een inkomensdeel voor de uitkeringslasten en een werk-
deel voor de re-integratieactiviteiten.
Deze situatie leidt tot een tweetal dilemma’s. Het eerste dilemma heb ik verwoord als het
agencyprobleem versus het beleidsruimteprobleem. Dat de WWB de gemeenten prikkelt tot een efficiënte
uitvoering is vanuit de principaal-agentschapstheorie te beredeneren. Gemeenten zullen volgens deze theo-
rie een intrinsiek belang moeten hebben de bijstandsafhankelijkheid te verminderen. Omdat gemeenten tot
op zekere hoogte met elkaar in concurrentie zijn, zullen ze daarbij vooral naar elkaar kijken en die aanpak
overnemen die elders vruchten afwerpt. Maar wat als de beleidsruimte optimaal is benut en de uitvoering
maximaal efficiënt is ingericht? Dan rest alleen nog de mogelijkheid om de werkgelegenheid te bevorderen
of het aanbod voor de vraag geschikt te maken. Traditioneel ontberen gemeenten hiervoor de instrumen-
ten. Kortom, de financieringssystematiek prikkelt gemeenten weliswaar tot een efficiëntere uitvoering,
maar zadelt ze tegelijk op met het probleem van de beïnvloeding van de regionale arbeidsmarkt. De vragen
zijn kortom:
1 Welke verschillende beleidsstrategieën zijn in het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid theore-
tisch en empirisch te identificeren?
2 Hoe hangen deze strategieën samen met de situatie op de lokale/regionale arbeidsmarkt
en/of de politieke voorkeuren en samenstelling van de gemeenteraad?
3 Wat is het effect van de verschillende beleidsstrategieën op het functioneren van de regio-
nale arbeidsmarkt en in het bijzonder op het bijstandsvolume?
Het tweede dilemma heb ik verwoord als het streven naar efficiëntie versus (politieke) legiti-
miteit. Gemeenten zijn politiek gefundeerde organisaties en hun bestuurders kunnen, ook als ze naar effi-
ciëntie streven, overwegingen van legitimiteit en politieke voorkeuren niet negeren. Dit roept de vraag op
wat we mogen verwachten van de patronen van onderlinge beleidsaanpassing. Deze vraag stelt in feite de
veronderstellingen achter de financieringssystematiek ter discussie: gemeenten handelen rationeel, zijn
goed geïnformeerd en zullen via onderlinge vergelijking (benchmarks) komen tot de ideale, lees: meest ef-
ficiënte en uniforme werkwijze. Tegenover deze in de neo-institutionele economie en het new public ma-
nagement gehanteerde veronderstellingen, zijn ook andere patronen van beleidsaanpassing plausibel, waarin
gemeenten niet bij voorbaat efficiënt handelen en waarin zij divergeren in plaats van convergeren in hun be-
leidsaanpak. Op grond van de contingentietheorie is een uitkomst plausibel dat gemeenten efficiënt han-
delen en tegelijk divergeren in hun aanpak. In dat geval zouden we juist toenemende verschillen tussen
gemeenten moeten zien. Gemeenten kunnen ook niet efficiënt zijn en toch convergeren, namelijk wanneer
zij kopieergedrag vertonen in een situatie waarin zij slecht geïnformeerd zijn. In dat geval telt eerder de le-
gitimiteit van handelen, zoals in de nieuw-institutionele organsatiesociologie wordt verondersteld. Tot slot
is een inefficiënte uitkomst denkbaar bij toenemende verschillen tussen gemeenten. Vanuit het historisch
institutionalisme, met een nadruk op padafhankelijkheid, is het plausibel dat gedrag van gemeenten niet
leidt tot een efficiënte uitkomst vanwege politieke en/of in het verleden gemaakte keuzes. Dit leidt tot de
volgende onderzoeksvragen:
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4 Is er sprake van convergentie of divergentie in de aanpak van gemeenten?
5 Is er sprake van efficiencyverbetering in de aanpak van gemeenten?
6 Hoe kunnen we variatie in convergentie-divergentie en efficiëntie-inefficiëntie duiden in
het licht van de geschetste verklaringskaders?
De vraag naar de onderlinge patronen van beleidsaanpassing is zowel wetenschappelijk als be-
leidsmatig zeer relevant met het oog op een bestuurlijke beweging waarbij steeds meer wetgeving naar ge-
meenten wordt gedecentraliseerd. De beantwoording kan licht werpen op de vraag hoe gemeenten omgaan
met de verkregen vrijheden. Ik heb deze beleidssituatie aangeduid als een sociale proeftuin. Immers, aan
meer dan vierhonderd gemeenten worden beleidsvrijheid en financiële verantwoordelijkheid toegekend,
waarvan we op voorhand niet weten hoe zij daarmee omgaan.
Voor de beantwoording van de vraagstelling is een onderzoeksstrategie gevolgd die bestaat uit
een vergelijking van beleid en uitkomsten van alle gemeenten, zowel onderling (cross-sectie) als in de tijd
(panel). Deze vergelijking vindt plaats door middel van een kwantitatieve data-analyse op geaggregeerde ge-
gevens die op gemeenteniveau beschikbaar zijn. Ik heb gekozen om de jaren 1998-2007 als te analyseren
tijdsperiode te nemen, onder meer vanwege de beschikbaarheid van data. Deze tijdsperiode biedt de mo-
gelijkheid om zowel de situatie voor de invoering van de WWB in 2004 in ogenschouw te nemen als de
situatie daarna.
10.2 Beantwoording onderzoeksvragen
In zijn algemeenheid kenmerkt de onderzoeksperiode 1998-2007 zich door een sterke daling van
het bijstandsvolume, onder meer aangejaagd door een sterke economische en werkgelegenheidsgroei met
een korte recessie in de jaren 2002-2004. Hoewel de volumedaling in bijna alle onderscheiden categorieën
heeft plaatsgevonden, uitgezonderd de bijstandsgerechtigden ouder dan 55 jaar, zijn het vooral de mannen,
de jongere leeftijdscategorieën, de kortdurige werklozen en de (echt)paren die hebben geprofiteerd. Anno
2008 bestaat het bijstandsbestand in verhouding uit een oververtegenwoordiging van ouderen, vrouwen,
alleenstaanden, langdurige bijstandsgerechtigden en allochtonen.
De daling is hoofdzakelijk tot stand gebracht door een forse daling van de instroom, vooral in
de periode tot 2002 en vanaf 2004. De uitstroom houdt hiermee geen gelijke tred. Deze is namelijk vanaf
1999 tot aan 2003 ook continue gedaald, laat vervolgens een licht herstel zien tussen 2003 en 2006, om
vanaf daar opnieuw een daling in te zetten. De cijfers laten bovendien zien dat slechts tussen de 35% en
45% van de uitstroom daadwerkelijke uitstroom naar werk is.
De bijstandsproblematiek concentreert zich in de grotere gemeenten en steden. Anno 2008
woont 54% van de bijstandspopulatie jonger dan 65 jaar in de 27 gemeenten met een omvang van meer dan
100.000 inwoners. Het is dan ook niet vreemd dat de volumedaling zich vooral in grotere gemeenten heeft
voorgedaan. Daarbij hebben het Noorden en het Westen nog steeds bovengemiddeld hoge aandelen bij-
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standsgerechtigden. De bijstandsontwikkeling laat echter zien dat de onderlinge verschillen tussen de lands-
delen in de periode 1998-2008 aanzienlijk kleiner zijn geworden.
1 Welke verschillende beleidsstrategieën zijn in het gemeentelijke arbeidsmarktbeleid theore-
tisch en empirisch te identificeren?
Op basis van de literatuur heb ik een vijftal arbeidsmarktstrategieën geidentificeerd. Deze kun-
nen onder meer worden ingedeeld op basis van (1) het primaire probleem dat ze proberen op te lossen, (2)
of het aangrijpingspunt bij de vraag- of aanbodzijde van de arbeidsmarkt ligt en (3) het handelingsniveau (lo-
kaal-regionaal). Ik onderscheid achtereenvolgens:
- een controlerende sociale zekerheidsstrategie, gericht tegen moral-hazardproblemen;
- een activerende sociale zekerheidsstrategie, gericht tegen productiviteitstekorten van het
aanbod;
- een allocatiestrategie, gericht tegen informatietekorten en vertrouwensproblemen in de be-
middeling;
- een werkgelegenheidsstrategie, gericht op vraagvergroting;
- een coördinatiestrategie, gericht tegen marktfalen, inefficiëntie in de uitvoering en free-
ridergedrag van afzonderlijke gemeenten.
Voor de operationalisering van de arbeidsmarktstrategieën ben ik aangewezen op landelijk be-
schikbare data over de inzet van instrumenten op gemeenteniveau. Helaas zijn niet voldoende gegevens
beschikbaar om alle strategieën te kunnen representeren. Om deze reden heb ik de allocatiestrategie niet
kunnen operationaliseren. Voor de andere vier strategieën heb ik de volgende indicatoren gebruikt: (1) het
aantal fraudegevallen en de instroom in de WAJONG en WSW voor de controlerende sociale zekerheids-
strategie, (2) het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie voor de activerende sociale
zekerheidsstrategie, (3) de uitgaven EZ en het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen voor de werkgelegen-
heidssstrategie,(4) de mate van intergemeentelijke, intragemeentelijke en externe samenwerking voor de
coördinatiestrategie. Om de samenhang in de variabelen te bestuderen heb ik correlatiematrices opgesteld
en factoranalyses over 2005 en 2006 uitgevoerd. Daaruit blijkt dat drie van de vier theoretisch geïdentifi-
ceerde arbeidsmarktstrategieën zich goed als factoren laten identificeren in de beschikbare data. Vooral de
coördinatiestrategie, de activerende sociale zekerheidsstrategie en de controlerende sociale zekerheids-
strategie laten zich door de data goed representeren. Opvallend genoeg geldt dit niet voor de werkgele-
genheidsstrategie. De factoranalyse laat samenhangen zien van EZ-uitgaven met de omvang van het aantal
trajecten, terwijl het aantal nieuwe vestigingen (negatieve) samenhangen vertoont met de instroom in de
WAJONG en WSW (over 2005) en de instroom in de WSW (over 2006). Het duidt er op dat de werkgele-
genheidsstrategie met de beide indicatoren niet goed is gerepresenteerd. Ofwel ze duiden op een tweele-
digheid van deze strategie, ofwel één van beide indicatoren hoort er eigenlijk niet in thuis. In de tweede
plaats maakt de analyse ook duidelijk dat de strategieën weliswaar herkend kunnen worden, maar in de
praktijk niet scherp van elkaar te onderscheiden zijn. De ingezette beleidsinstrumenten kunnen soms meer-
dere strategieën dienen, zoals het geval is met het fraudebeleid en (mogelijk) het EZ-beleid. De hoofdcon-
clusie is echter dat er voldoende grondslag is om verder te werken met de theoretisch veronderstelde
arbeidsmarktstrategieën.
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2 Hoe hangen deze strategieën samen met de situatie op de lokale/regionale arbeidsmarkt
en/of de politieke voorkeuren en samenstelling van de gemeenteraad?
Om deze vraag te beantwoorden zijn modellen geschat waarbij de beleidsindicatoren als afhan-
kelijke variabelen zijn opgenomen en de grootteklasse van de gemeente, het landsdeel en de politieke sa-
menstelling van de gemeenteraad als onafhankelijke variabelen. De conclusie is dat gemeenten zowel
verschillen in de inzet van middelen als in hun arbeidsmarktstrategieën. Voor wat betreft de inzet van mid-
delen valt op dat de uitgaven aan uitkeringen als percentage van het WWB-volume niet varieren over de
landsdelen, maar wel naar grootteklasse: honderdduizendplus-gemeenten en gemeenten met tussen de
20.000-50.000 inwoners geven gemiddeld meer uit dan de andere gemeenten. De verklaring daarvoor zit ver-
moedelijk in de samenstelling van het cliëntenbestand en de keuzes in de ‘uitruil’ met het werkdeel: meer
cliënten ten laste brengen van het werkdeel leidt tot besparingen op het inkomensdeel. Bij de uitgaven werk-
deel als percentage van het WWB-volume zien we juist wel regionale variatie: vooral het Noorden en het Oos-
ten geven meer uit per bijstandsgerechtigde. Verder besteden gemeenten met tussen de 50.000-100.000
inwoners meer aan het werkdeel per bijstandsgerechtigde.
Ik concludeer daarom dat de gekozen arbeidsmarktstrategieën een duidelijk verband hebben met
zowel de grootteklasse van gemeenten als het landsdeel en de politieke kleur. Kortgezegd: grotere gemeen-
ten rapporteren meer fraude, hebben een hogere instroom in de WAJONG en in de WSW, zetten meer tra-
jecten met en zonder loonkostensubsidie in en werken meer intern en extern samen. De enige uitzondering
vormt de intergemeentelijke samenwerking, waaraan juist gemeenten kleiner dan 20.000 inwoners bijdra-
gen, hetgeen intuïtief logisch is. Het lijkt erop dat grotere gemeenten slagvaardiger, meer investeringsbereid
en wellicht ook meer risiconemend zijn dan de kleinere gemeenten. In ieder geval geven zij simpelweg meer
geld uit (als percentage van het beschikbare budget) dan kleinere gemeenten.
Vooral het Noorden onderscheidt zich door een forsere beleidsinzet daar waar het Westen het
tegenovergestelde laat zien. Opvallend is echter wel dat het Westen een sterkere groei van het aantal nieuwe
bedrijven laat zien. De regionale variatie kan verschillende oorzaken hebben. Het kan uiteraard te maken
hebben met regionale structuurkenmerken (zoals sectorsamenstelling en demografische opbouw), maar ook
met politieke en beleidsmatige keuzes of met historische erfenissen die doorwerken naar het heden (som-
mige regio’s hebben meer een samenwerkingscultuur dan andere). Een indicatie van de politieke invloed op
de beleidsinzet blijkt onder meer uit het feit dat gemeenten met in verhouding veel linkse (D’66, PvdA, Groen
Links, SP) gemeenteraadszetels, een meer dan gemiddelde instroom in de WSW en meer trajecten met en
zonder loonkostensubsidie kennen. Opvallend is verder dat ‘linkse’ gemeenten een geringere groei van het
aantal bedrijfsvestigingen laten zien. Opvallend is ook dat links georïenteerde gemeenteraden meer gericht
zijn op samenwerking, zowel intergemeentelijk, intragemeentelijk als tussen gemeenten met externe part-
ners. De invloed van politieke kleur duidt op verschillen in lokale regimes waarbij ‘linkse’ oriëntaties samen-
gaan met een groter beroep op publieke vangnetvoorzieningen als gesubsidieerde arbeid en WSW.
De verschillen in de beleidsinzet hangen samen met de variatie in uitgaven aan het I- en het W-
deel. Hogere uitgaven aan het I-deel leiden vooral tot een controle- en een activeringsstrategie, terwijl ho-
gere uitgaven aan het W-deel vooral leiden tot een activerings-, een werkgelegenheids- en een
coördinatiestrategie.
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3 Wat is het effect van de verschillende beleidsstrategieën op het functioneren van de regio-
nale arbeidsmarkt en in het bijzonder op het bijstandsvolume?
Om de effectiviteit van de verschillende arbeidsmarktstrategieën na te gaan zijn modellen ge-
schat met verschillende bijstandsindicatoren als afhankelijke variabele. De bijstandsafhankelijkheid is in eer-
ste instantie verklaard door een samenstel van omgevings- en gemeentelijke kenmerken, zoals het aantal
eenoudergezinnen en minderheden, de krapte op de arbeidsmarkt en het aantal WW-ers. De variatie in de kans
op (langdurige) bijstand over de periode 1998-2007 is voor ruim 85% te verklaren uit deze omgevings- en ge-
meentelijke kenmerken. Ongeacht de omgevingskenmerken is de kans op bijstand in het Noorden echter
hoger en in het Westen lager. Verder geldt dat ongeacht de omgevingskenmerken de kans op bijstand in gro-
tere gemeenten hoger is dan in kleinere gemeenten. Tevens blijkt de kans om langdurig in de bijstand terecht
te komen in gemeenten die de uitvoering hebben overgedragen aan een intergemeentelijke sociale dienst,
hoger te zijn dan in gemeenten die de uitvoering alleen verzorgen.
Voor wat betreft de in- en uitstroom over de periode 1999-2007 heb ik modellen gespecificeerd
met twee verschillende maatstaven voor de instroom. Meten we de instroom als percentage van het bij-
standsvolume in t-1 dan valt op dat ongeacht de omgevingskenmerken de instroom in het Noorden hoger is.
Daar staat overigens ook een hogere uitstroom tegenover, hetgeen duidt op een kleiner ‘granieten bestand’.
Meten we de instroom als percentage van het totaal aantal huishoudens, dan blijft de instroom, ongeacht
de omgevingskenmerken in het Noorden hoog, maar scoort het westen tegelijk laag. De instroom als per-
centage van het aantal huishoudens blijkt daarnaast in grotere gemeenten hoger dan in kleinere gemeenten.
Een verdere categorisering van de onafhankelijke variabelen in demografie, welvaart, urbanisa-
tie en arbeidsmarkt laat zien dat demografische factoren verreweg het belangrijkste zijn voor de verklaring
van de instroom (van 60% tot 81%, afhankelijk van de instroomspecificatie). Daartegenover staat een veel
kleinere verklarende waarde van de regionale arbeidsmarkt op de instroom (3%-13%, afhankelijk van de in-
stroomspecificatie). De uitstroom naar werk wordt voor 72% bepaald door demografische kenmerken en voor
ruim 19% door regionale arbeidsmarktomstandigheden.
De modellen voor de in- en uitstroom zijn vervolgens opnieuw geschat met toevoeging van in-
dicatoren voor de beleidstrategieën. Elke beleidsstrategie is apart getoetst in het model. De conclusies le-
veren een gemêleerd beeld op van de effectiviteit van arbeidsmarktstrategieën. Kijken we allereerst naar de
controlestrategie. Ik vind geen extra toegevoegde waarde van de gerapporteerde fraude in gemeenten op de
in- en uitstroom. Dat hoeft niet te betekenen dat fraudebeleid geen invloed heeft, alleen dat méér doen niet
méér oplevert in termen van in- en uitstroom. Wel vind ik dat een hoge instroom in de WAJONG en WSW
samen gaat met een hoge instroom in de WWB als percentage van het aantal huishoudens. Dat kan twee oor-
zaken hebben. Er kan sprake zijn van (niet gemeten) omgevingsfactoren (conjunctuureffect, demografisch ef-
fect) waardoor gemeenten als gevolg van toestroom van werkzoekenden noodzakelijkerwijs de sluizen naar
sociale regelingen open zetten. In de tweede plaats kan er sprake zijn van een ‘soepele instroomcultuur’. Dat
een hoge instroom in de WSW samengaat met een lage uitstroom naar werk, kan duiden op een substitutie-
effect. Immers, in situaties waarin de uitstroom naar werk problemen oplevert, kan een toevlucht worden ge-
vonden in werk onder aangepaste omstandigheden zoals dat in de WSW wordt aangeboden.
198
Een activerende sociale zekerheidsstrategie heeft een effect op de instroom, zij het dat de ef-
fecten tegengesteld zijn afhankelijk van de instroomspecificatie. Trajecten met en zonder loonkostensub-
sidie hebben een negatief effect op de instroom gemeten als percentage van het bijstandsvolume. Dit is een
indicatie voor ontmoedigingseffecten (Work First) en substitutieffecten (verloning van uitkeringsgerech-
tigden). Trajecten met en zonder loonkostensubsidie hebben daarentegen een positief effect op de instroom
gemeten als percentage van het aantal huishoudens. Ik vermoed dat de causaliteit hier omgekeerd ligt: ge-
meenten met veel instroom in de uitkering zetten veel trajecten in. Opvallend genoeg vind ik geen effect
van het aantal trajecten met of zonder loonkostensubsidie op de uitstroom (naar werk). Ook hiervoor geldt
weer dat dit niet hoeft te betekenen dat een activeringsstrategie niet werkt. Het kan immers ook beteke-
nen dat gemeenten, gegeven hun uitgangssituatie en omgeving, al een optimale mix hebben bereikt en dat
méér doen geen extra toegevoegde waarde meer heeft. Als er al een extra toegevoegde waarde van de ac-
tiverende sociale zekerheid is te melden, dan doet deze zich kortom voor op de beperking van de instroom
in de bijstand.
Indicaties voor de effectiviteit van een werkgelegenheidsstrategie vind ik in de uitgaven aan
economische zaken per inwoner. Hoe meer EZ-uitgaven, hoe lager de instroom in de bijstand en hoe hoger
de uitstroom naar werk. Ik vind geen effect van het aantal nieuwe bedrijfsvestigingen op de in- en uit-
stroom.
Een coördinerende strategie blijkt positief uit te werken op de uitstroom (naar werk). Verras-
send genoeg vind ik geen effect van samenwerking op de instroom, wat we wellicht hadden mogen ver-
wachten gezien de beleidsmatige nadruk op samenwerking aan het begin van het ketenproces.
De resultaten leiden tot een aantal conclusies. In de eerste plaats is het effect van omge-
vingsfactoren op de (langdurige) bijstandskans en de in- en uitstroom hoog. Deze factoren verklaren voor
grofweg 85% de variatie in de in- en uitstroom in de periode 1999-2007. Binnen deze omgevingsfactoren
is vooral het effect van de demografische samenstelling en het welvaartsniveau van gemeenten hoog. De
stand van de regionale arbeidsmarkt levert daarentegen een in verhouding geringere bijdrage aan de in- en
uitstroom uit de bijstand. Een tweede conclusie moet zijn dat gemeentelijk beleid, gemeten aan de hand
van de beleidsindicatoren, er toe doet, zij het dat de effecten van de gemeten indicatoren klein zijn. Het
beeld dat resulteert is dat beleidsstrategieën van gemeenten inderdaad kleine, maar significante effecten
sorteren.
Kortom, de invloedsruimte van gemeenten is beperkt. Niet alleen levert de lokale arbeidsmarkt
maar een geringe bijdrage aan de in- en uitstroom, ook de extra toegevoegde waarde van beleidsstrate-
gieën gegeven de uitgangssituatie en omstandigheden is mild gezegd gering. Dit kan er overigens ook op dui-
den dat gemeenten al bijna een optimale beleidsmix hebben bereikt en dat méér doen weinig meer zal
opleveren.
4 Is er sprake van convergentie of divergentie in de aanpak van gemeenten?
Hierboven zagen we dat op enig moment in de tijd de onderlinge verschillen tussen gemeen-
ten aanzienlijk zijn en dat deze samenhangen met grootteklasse, landsdeel en politieke kleur van de ge-
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meente. Nu rest de vraag of deze verschillen in de tijd groter dan wel kleiner zijn geworden. De mate van
convergentie of divergentie is gemeten door op een aantal uitkomst- en beleidsvariabelen de jaarlijkse ge-
middelde groei (of daling) in de onderzoeksperiode af te zetten tegen de beginstand (de ß-convergentie) en
door daarnaast te kijken naar de ontwikkeling in de verdeling van de uitkomsten (σ-convergentie). De con-
clusies zijn als volgt.
In de eerste plaats is de grote lijn er één van convergentie, zowel in uitkomsten, in inzet van
beleid als in uitgaven. Gemeenten gaan dus steeds meer op elkaar lijken. De uitzonderingen zijn de uit-
stroom naar werk en de uitgaven aan het I-deel. Voor wat betreft dit laatste is er bij de gemeenten kleiner
dan 20.000 inwoners zelfs sprake van lichte divergentie. Als ik de kleine gemeenten buiten beschouwing
laat dan laten de gemeenten in hun totaliteit op nagenoeg alle variabelen een convergerende ontwikkeling
zien. Gemeenten groeien kortom naar elkaar toe, zowel in volumeontwikkeling, de in- en uitstroom, de tra-
jectinspanningen en de uitgaven aan het I- en W-deel.
In de tweede plaats valt te constateren dat op basis van de volume-ontwikkeling en de in- en
uitstroomcijfers de convergerende ontwikkeling sterker is in de periode 1999-2003 dan in de periode 2004-
2007. Dit suggereert dat het effect van de invoering van de nABW in 1996 groter is dan het effect van de
invoering van de WWB in 2004, maar wellicht is de bestudeerde tijdsperiode van de laatste wet te kort.
In de derde plaats is het regionale beeld diffuus. De uitkomsten suggereren de meeste conver-
gentie in het Westen en het Oosten, hoewel een uitsplitsing naar provincie laat zien dat de effecten sterk
kunnen verschillen. Opvallend is de afwezigheid van convergentie in de meer perifere regio’s: Groningen, Fries-
land, Drenthe, Overijssel, Zeeland en Limburg. Aangezien dit minder van doen lijkt te hebben met de mate
van stedelijkheid en grootteklasse – deze indelingen laten immers convergerende ontwikkelingen zien –, lijkt
het erop dat we hier op een zelfstandig regionaal effect zijn gestuit. Mogelijk zijn er juist in de perifere gebie-
den meer diverse omstandigheden of bestaan er regionale verschillen in de mogelijkheden van gemeenten om
van elkaar te leren.
5 Is er sprake van efficiencyverbetering in de aanpak van gemeenten?
Voor de analyse van de efficiëntie zijn twee analyses uitgevoerd. Ten eerste een Data Envelop-
ment Analyse (DEA) over de hele periode van 1999-2007, voornamelijk bedoeld om een effect van de WWB
vast te kunnen stellen. Ten tweede een Stochastische Productie Frontier-analyse (SFA) om de bijdrage aan
de efficiëntie van de afzonderlijke beleidsindicatoren over de periode 2005-2007 vast te stellen. De afhan-
kelijke variabele zijn de daadwerkelijke absolute uitgaven aan bijstandsuitkeringen in de onderzoeksperi-
ode. De conclusies zijn als volgt.
In de eerste plaats heeft de invoering van de WWB geleid tot een verbetering van de efficiën-
tie. De analyses laten een daling van de inefficiëntie zien van 9% in 2003 naar 5% in 2004 en 2005. Daarna
stijgt de inefficiëntie licht naar (ruim) 6% in 2007. In de tweede plaats is de efficiëntie van gemeenten hoog
te noemen. Een kleine 30% van de gemeenten zit al tegen het maximale efficiëntieplafond aan, wat wil zeg-
gen dat ze gegeven de (objectieve) inputfactoren en afgezet tegen de best presterende gemeente, minimale
bijstandsuitgaven kennen. Het geeft opnieuw aan dat de invloedsruimte van gemeenten, gegeven de om-
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geving waarbinnen zij functioneren, buitengewoon smal is (geworden). De uitkomsten suggereren verder dat
over de periode 2005-2007 de inefficiëntie afneemt naarmate de gemeente groter wordt. Vooral gemeen-
ten in het Noorden van het land zijn relatief inefficiënt, een uitkomst die ook geldt voor gemeenten die de
uitvoering hebben overgedragen aan een intergemeentelijke sociale dienst. Overigens hoeft dit niet te be-
tekenen dat dit over de lange termijn ook het geval is. Gemeenten met een hoge (lage) efficiëntiescore in
2001-2003 laten in de periode daarna een lagere (hogere) efficiëntiescore zien. Dit heeft nadrukkelijk een
geografische dimensie, in de zin dat vooral gemeenten in het Noorden en Zuiden met een benedengemid-
delde efficiëntiescore in 2001 in de daarop volgende periode een groei van de efficiëntie laten zien. Het
omgekeerde beeld geldt vooral voor gemeenten in het Westen en midden van het land.
In de derde plaats dragen een activeringsstrategie en een werkgelegenheidsstrategie bij aan
een hogere efficiëntie. Een coördinatiestrategie, in dit geval gemeten als de deelname aan een interge-
meentelijke sociale dienst, en een controlestrategie lijken het tegendeel te doen. Het relatief grote effect
van activering kan echter van doen hebben met het afwenteleffect van bijstandsafhankelijkheid naar ge-
subsidieerde arbeid.
6 Hoe kunnen we variatie in convergentie-divergentie en efficiëntie-inefficiëntie duiden in
het licht van de geschetste verklaringskaders?
Het feit dat we op enig moment in de tijd verschillen vinden in uitkomsten, middelen en beleid
van gemeenten, duidt op aanpassingsgedrag aan regionale omstandigheden, politieke invloeden en de door-
werking van in het verleden gemaakte keuzes. Het blijft een vraag voor vervolgonderzoek welke van deze
factoren de overhand heeft. De algemene trend is er echter één van convergentie, hoewel er zich verschil-
len voor doen naar gemeentelijke kenmerken. Divergerende ontwikkelingen tref ik, een uitzondering daar-
gelaten, niet aan. Gemeenten hebben bovendien over de gehele linie de inefficiëntie teruggebracht. Deze
uitkomsten ondersteunen het neo-institutionele economische denkkader, volgens welke de in de WWB
geïntroduceerde prikkelsystematiek de intrinsieke belangen van gemeenten bij een doelmatige en doel-
treffende uitvoering van de bijstand heeft bevorderd. Tussen gemeenten heeft daarbij onderling leergedrag
plaatsgevonden en als gevolg daarvan zijn gemeenten meer op elkaar gaan lijken.
10.3 Discussie
De bijstandsverlening is al lang geen ongetemd probeem meer. In de loop van 2007 werd een
historisch laagterecord bereikt. De invoering van de nABW in 1996 en de invoering van de WWB in 2004 heb-
ben een daling tot stand gebracht die niet eerder in de geschiedenis van de verzorgingsstaat is gerealiseerd.
Het beleid werd daarbij weliswaar geholpen door een gunstig economisch tij, maar de ontwikkeling is on-
getwijfeld ook tot stand gebracht door de institutionele hervormingen die hebben plaatsgevonden. Het is
een illustratie van het succes van de hervormingen in de activerende welvaartsstaat. Daarmee is echter
niet het hele verhaal verteld. Ik wil afsluiten met enkele punten ter discussie.
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In de eerste plaats zijn er vanzelfsprekend vele aspecten in beleid en uitvoering onderbelicht ge-
bleven in deze studie, zoals de invloed van het casemanagement, de professionaliteit van de medewerkers,
de klantdienstverlening, de invulling van het opdrachtgeverschap, de interne, administratieve organisatie
binnen gemeenten, cultuuraspecten en klantoriëntaties. Deze uitvoeringskwesties en organisatieonderde-
len doen er vanzelfsprekend toe, maar hebben binnen het raamwerk van mijn onderzoeksopzet geen ruimte
gekregen. Dat geldt ook voor lastig te meten beleidsinvullingen als de poortwachtersrol en Work First. Het
is bekend dat deze oriëntaties door gemeenten worden benoemd als de belangrijkste succesfactoren van de
WWB340. Ik vermoed dat dit samenstel van niet gemeten factoren een belangrijke bijdrage heeft geleverd
aan het succes van de gemeenten.
In de tweede plaats is de onderzoeksperiode 1998-2007 een bijzondere. Nog nooit heeft een
daling in het bijstandsvolume plaatsgevonden zoals in de periode tussen 1996-2001, een vermoedelijk ge-
volg van een combinatie van hervormingen in de bijstand in 1996, de introductie van activeringsinstru-
menten en gesubsidieerde arbeid en een economische hoogconjunctuur. Niet voor niets zien gemeenten de
WWB niet zozeer als een trendbreuk, maar eerder als een versnelling en intensivering van ontwikkelingen
die al eerder waren ingezet341. Derhalve roept de wereldwijde economische crisis die aan het einde van 2008
is ingetreden vanzelfsprekend de discussie op of gemeenten zullen blijven presteren in een economische
laagconjunctuur. Dat decentralisatiebeleid heeft gewerkt in een gunstig economisch tij, betekent nog niet
dat dit beleid werkt wanneer gemeenten de wind tegen hebben. Enerzijds vermoed ik dat gemeenten zul-
len blijven presteren, al was het alleen maar omdat met de oplopende werkloosheid én de huidige budget-
systematiek de financiële druk op gemeenten snel groter zal worden. Anderzijds zullen de (financiële) risico’s
snel toenemen vanwege de onvoorspelbaarheid van werkloosheidsontwikkelingen. Het ligt in de rede dat
gemeenten in een onzekere omgeving eerder risicomijdend gedrag zullen vertonen hetgeen ten koste kan
gaan van beleidsinspanningen. Ik verwacht overigens wel dat aan de convergerende trend voorlopig een
einde zal komen. De economische crisis treft niet alle bedrijfssectoren en regio’s in gelijke mate en zal dus
verschillend uitwerken voor gemeenten. Zowel in termen van volumeontwikkelingen, uitgavenpatronen en
beleidsinzet, verwacht ik dan ook weer groter wordende verschillen.
In de derde plaats kunnen we ons de vraag stellen of een verdere integratie van regelingen aan
de onderkant van de arbeidsmarkt (WWB, WSW, WAJONG), waarbij de uitvoering door de gemeente plaats-
vindt, wenselijk is342. Het belangrijke voordeel is dat er geen ‘uitruil’ tussen regelingen meer kan plaatsvin-
den en dat cliënten met een afstand tot de arbeidsmarkt op een ‘gelijke’ manier kunnen worden behandeld.
Dat de gemeenten succesvol uitvoering hebben gegeven aan de WWB, geeft wat dat betreft vertrouwen in
een goede afloop. Mijn zorgen liggen echter in de beïnvloedbaarheid van de regionale arbeidsmarkt die, zoals
ik heb laten zien, niet erg groot is. Daardoor bestaat het risico dat gemeenten worden opgezadeld met re-
integratievraagstukken en een ‘financiële’ last waar geen realistisch instrumentarium tegenover staat.
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340 Divosa (2006, 2007, 2008); Bosselaar et al. (2007); Bunt et al. (2007).
341 Bunt et al. (2007: 16).
342 Dit betreft een voorstel in de Brede Heroverwegingen voor majeure overheidsbesparingen in het kader van de
economische crisis. Ministerie van Financiën (2010).
11 SUMMARY
11.1 Background
Anyone who loses their job and has no other means of subsistence can apply to the municipal
authority for financial assistance. If municipal authorities wish to influence the number of people claiming
benefit, they must take measures to prevent increases in unemployment. The essence of this line of rea-
soning underlies the need for local authorities to pursue a local labour-market policy. This was already the
case more than a century ago, when the first work fairs were set up, the predecessors of public labour me-
diation, but this line of argument gained ground again in the mid-1990s. This was due to two factors.
First, the transition to an activating welfare state in the 1990s gave rise to a new ‘contract’ be-
tween government and citizens, whereby the social duty to work is emphasized in return for the right to
claim benefit. In fact, this involves a change in problem orientation in the reform of the welfare state with
regard to the question ‘what should be done?’. This is reflected in social-security legislation in changes to
regulations and laws whereby rights and obligations are defined more sharply and new instruments have
been introduced. For local authorities, this implies that the problem of benefit dependency has in essence
become one of activating and reintegration in the labour market, as opposed to only the legitimate payment
of benefits. It is not only the ‘what should be done?’ question that is now under discussion, but also the
question of ‘how should it be done?’. The transformation in implementation in the 1990s can be characte-
rized as a transition towards an administrative paradigm in which market mechanisms, liberalization, self-
regulation and decentralization became the leading governance principles. For the local authorities, this
meant not only greater administrative and policy scope but also, above all, greater financial responsibility
for social-assistance benefit trends.
Both developments dispense with the idea that prevailed until the beginning of the 1990s, na-
mely that local authorities can do very little to influence the scale of social-assistance benefits. According
to the new approach, differences between municipalities in the scale of benefit payments are due not only
to exogenous circumstances but also to differences in policy (‘what should be done at local level’?) and the
efficiency of that policy (‘how should that be done at local level?’). The scope that the municipalities have
to influence the situation takes the form of, among other things, a new funding system whereby budgets
for benefit expenditure and reintegration resources are allocated to municipalities. The idea is that benefit
dependency can be predicted on the basis of macroeconomic prognoses, objective regional and municipal
characteristics and the average performance of municipalities. In this way it should be possible to estimate
‘unavoidable’ benefit expenditure for each municipality and then to allocate budgets to the municipalities.
Ultimately, ‘unavoidable’ expenditure is empirically determined by regional and local objective circums-
tances and the average performance of similar municipalities. If the number of benefit claimants is higher
than expected in a municipality, it must fund this from its own resources. Conversely, if the number of be-
nefit claimants in a municipality is lower than predicted, it can spend the budget surplus as it chooses. This
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funding system is the basis of the Work and Social Assistance Act (WWB, Wet Werk en Bijstand), which
came into force on 1 January 2004. The budget financing comprises two components: an income compo-
nent for benefit costs (income-budget) and a work component for reintegration activities (work-budget).
This situation has produced two dilemmas. I describe the first dilemma as ‘the agency problem
versus policy discretion’. The fact that the WWB stimulates municipal authorities to ensure efficient social-
assistance administration derives from the principal agency theory, according to which they should have an
intrinsic interest in reducing benefit dependency. Because municipalities are in competition with each other
to a certain extent, each municipality will look at what others are doing and adopt the approaches that prove
successful elsewhere. But what happens if policy discretion has been utilized to the full and there are no
more efficiency gains to be made in terms of administration? In that case, the only possibility remaining is
to promote employment or adapt supply to demand. Municipalities traditionally lack the instruments for
this. In short, although the funding system stimulates municipalities to ensure more efficient social-secu-
rity administration, it also saddles them with the problem of influencing the local labour market. The ques-
tions are, in short:
1 Which different policy strategies can be identified empirically and theoretically in munici-
pal labour-market policy?
2 How do these strategies relate to the situation in the local/regional labour market and/or the
political preferences and composition of the municipal council?
3 What effect do the different policy strategies have on the functioning of the regional labour
market, and in particular on the volume of benefit payments?
I describe the second dilemma as ‘the drive for efficiency versus political legitimacy’. Munici-
pal authorities are politically funded organizations and their administrators cannot ignore considerations of
legitimacy and political preference, even if they are striving for efficiency. This gives rise to the question of
what we can expect in terms of patterns in mutual policy adaptation. In fact, this question raises the sub-
ject of the assumptions underlying the funding system: municipalities act in a rational way, are well infor-
med and will seek to realize an ideal situation, i.e. the most uniform and efficient method of working,
through comparison (benchmarking). As distinct from these assumptions held in neo-institutional econo-
mics and new public management, other patterns of policy adaptation are plausible whereby municipali-
ties do not necessarily operate efficiently and are diverging instead of converging. On the basis of
contingency theory, a plausible outcome is one in which municipalities operate efficiently but at the same
time diverge in their approach. In that case we would see greater differences between municipalities. It is
also possible for municipalities not to be efficient and yet converge anyway, namely when they display co-
pying behaviour in situations in which they are poorly informed. In such cases, the legitimacy of actions
takes priority, as the new-institutional organizational sociology assumes. Finally, an inefficient outcome is
possible when there are growing differences between municipalities. On the basis of historical institutio-
nalism, with an emphasis on path dependency, it is plausible that the behaviour of municipal authorities
does not lead to an efficient outcome because of political choices and/or choices made in the past. This
leads to the following research questions:
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4 Is there convergence or divergence in the approach of municipalities?
5 Are there efficiency improvements in the approach of municipalities?
6 How can we clarify the variation in convergence/divergence and efficiency/inefficiency in
the light of the explanatory frameworks described?
The question of mutual patterns of policy adaptation is highly relevant from a scientific per-
spective and from the point of view of policy, in view of the administrative shift whereby legislation is inc-
reasingly decentralized to municipalities. The answers can shed light on the question of how municipal
authorities deal with the freedoms they have been given. I have described this policy situation as a social
test bed. Policy freedom and financial responsibility have been given to more than four hundred municipal
authorities, and we do not know in advance how they will deal with this.
The research strategy employed in order to answer the question involves comparing the policy
and outcomes in all municipalities, both in a cross-section and over time (panel). This was done by means
of the quantitative analysis of aggregated data available at municipal level. I chose to analyse the period
1998-2007, partly because of the availability of data. By choosing this period it is possible to examine the
situation both before and after the introduction of the WWB.
11.2 Answers to the research questions
In general, the research period 1998-2007 is characterized by a substantial reduction in total
benefit payments, driven partly by strong growth in the economy and employment, with a short recession
in the period 2002-2004. Although the volume of benefit claimants decreased in almost every category –
with the exception of benefit claimants over the age of 55 – the categories that benefited most were males,
the younger age groups, the short-term unemployed and couples. The year 2008 saw an overrepresenta-
tion of the elderly, women, single persons, long-term claimants and non-Dutch nationals.
The decrease was largely due to a sharp fall in the number of new claimants, particularly in the
period to 2002 and from 2004. The number of people moving from benefit into employment did not keep
pace with this. There was a continuous decrease from 1999 to 2003, a slight recovery between 2003 and
2006 and thereafter a decrease again. Furthermore, the figures show that only between 35% and 45% of
people coming off benefit were moving into employment.
The welfare-benefit problem is concentrated in the larger municipalities and cities. In 2008,
54% of benefit claimants under the age of 65 were living in the 27 municipalities with a population of more
than 100,000. It is therefore not surprising that the decrease in the volume of claimants was strongest in
the larger municipalities. In addition, the North and West of the Netherlands still have a higher-than-
average number of benefit claimants. The figures show, however, that regional differences in the country
narrowed considerably in the period 1998-2008.
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1 Which different policy strategies can be identified empirically and theoretically in munici-
pal labour-market policy?
Based on a study of the literature I have identified five labour-market strategies. These can be
classified according to for example, (1) the main problem they seek to address, (2) whether the demand or
supply side of the labour market needs to be addressed, and (3) the level of action (local-regional). I distin-
guish the following:
- a controlling social-security strategy, geared to combating moral-hazard problems;
- an activating social-security strategy, geared to combating productivity deficits on the sup-
ply side;
- an allocation strategy, geared to combating information deficits and problems of trust in
the area of mediation;
- an employment strategy, geared to increasing the level of demand;
- a coordination strategy, geared to combating market failure, inefficient implementation and
free-rider behaviour on the part of individual municipalities.
With regard to the operationalization of labour-market strategies, I have had to use nationally
available data on the deployment of instruments at municipality level. Unfortunately there are insufficient
data available to represent all strategies. I was therefore unable to operationalize the allocation strategy. I
have used the following indicators for the other four strategies: (1) the number of fraud cases and new clai-
mants for the Invalidity Insurances Young Disabled Persons Act (WAJONG) and the Sheltered Employment
Act for Disabled Persons (WSW) for the controlling social-security strategy, (2) the number of reintegration
schemes with and without wage subsidy for the activating social-security strategy,(3) the expenditures at
local economic affairs and the number of new businesses for the employment strategy and (4) the level of
intermunicipal, intramunicipal and external cooperation for the coordination strategy. In order to study the
relationships between the variables, I drew up correlation matrices and carried out factor analyses for 2005
and 2006. These show that three of the four labour-market strategies identified theoretically can be
clearly identified in the available data. The coordination strategy, the activating social-security strategy
and the controlling social-security strategy in particular are well represented in the data. Notably, this is
not true of the employment strategy. The factor analysis reveals correlations between expenditure on eco-
nomic affairs and the number of schemes, whereas there are negative correlations between the number of
new businesses and the number of new claimants of WAJONG and WSW assistance in 2005 and the num-
ber of new WSW claimants in 2006. This points to the fact that employment strategy is not well represented
by the two factors. Or they could point to an ambiguity in the strategy or one or both of the indicators do
not belong there. In the second place the analysis also makes it clear that, although the strategies can be
identified, they cannot be sharply distinguished from each other in practice. The policy instruments em-
ployed can sometimes apply to more than one strategy, as is the case with fraud policy and (possibly) the
policy on economic affairs. However, the main conclusion is that there is a sufficient basis for continuing
to work with the labour-market strategies assumed on the basis of theory.
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2 How do these strategies relate to the situation in the local/regional labour market and/or the
political preferences and composition of the municipal council?
In order to answer this question models were estimated, with the policy indicators as depen-
dent variables and the size category of the municipality, the region and the political composition of the
municipal council as independent variables. The conclusion is that municipalities differ in the deployment
of resources and methods as well as in their labour-market strategies. With regard to the deployment of re-
sources, it is notable that expenditure on benefits as a percentage of the WWB volume does not vary from
region to region but from population size to population size. In municipalities with a population of more than
100,000 and municipalities with a population of between 20,000 and 50,000, average expenditure is hig-
her than in other municipalities. This can probably be explained in terms of the composition of the client
base and the choices made with regard to ‘exchange’ with the work-budget: financing more clients through
the work-budget leads to savings in the income-budget. We do see regional variations in work-budget ex-
penditure as a percentage of the WWB volume: in the North and East in particular, expenditure per bene-
fit claimant is higher. In addition, in municipalities with a population between 50,000 and 100,000,
per-claimant expenditure from the work budget is higher.
I therefore conclude that the labour-market strategies chosen show a clear correlation with the
size of municipalities as well as the region and political colour. In short, larger municipalities report more
fraud, have a higher influx of WAJONG and WSW claimants, set up more reintegration schemes with and
without wage subsidy, and cooperate more closely internally and externally. The only exception is inter-
municipal cooperation, precisely the type of cooperation in which municipalities smaller than 20,000 are
involved, which is intuitively logical. It appears that the larger municipalities are more decisive, more pre-
pared to invest, and probably less risk-averse than smaller municipalities. In any case, they simply spend
more money (as a percentage of the available budget) than the smaller municipalities.
The North is distinctive because it has a stronger tendency towards policy deployment in areas
where the West shows the opposite. Notably, however, the growth in the number of new businesses is hig-
her in the West. The regional variation can have different causes. This can obviously relate to regional struc-
tural characteristics (e.g. the composition of sectors, demographic structure), but also to political and
policy-related choices or influences from the past (some regions have a stronger tradition of cooperation
than others) An indication of how the political situation can influence policy deployment can be found, for
example, in the fact that municipalities with a relatively high number of councillors from left-wing parties
(D’66, PvdA, GroenLinks, SP) have an above-average influx of sheltered-employment (WSW) applicants
and more reintegration schemes with and without wage subsidy. It is also notable that the growth in the
number of new businesses is less in ‘left-wing’ municipalities. Furthermore, in left-oriented councils there
is a stronger focus on cooperation – intramunicipal, intermunicipal and with external partners. The influ-
ence of political colour points to differences in local regimes whereby there is a correlation between ‘left-
wing’ orientations and a greater recourse to public safety-net provisions such as subsidized work and
sheltered employment (WSW).
The differences in policy deployment relate to the variation in expenditure under the income-
budget and work-budget. Higher expenditure under the income-budget leads primarily to a control/acti-
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vation strategy, while higher expenditure under work-budget leads primarily to activation, employment and
coordination strategies.
3 What effect do the different policy strategies have on the functioning of the regional labour
market, and in particular on the volume of benefit payments?
In order to assess the effectiveness of the various labour-market strategies, models have been
estimated with different benefit indicators as dependent variables. Benefit dependency is explained in the
first instance through a combination of characteristics relating to the living environment and municipality,
such as the number of one-parent families and minorities, a tight labour market and the number of unem-
ployed. For the period 1998-2007, more than 85% of the probability of becoming a long-term benefit clai-
mant can be explained by these environmental and municipal characteristics. Irrespective of the
environmental characteristics, the likelihood of becoming a benefit claimant is, however, higher in the North
and lower in the West. It is also true that, irrespective of the environmental characteristics, the probabi-
lity of claiming benefit is higher in larger than in smaller municipalities. It was also shown that the likeli-
hood of recourse to long-term benefit is higher in municipalities that have transferred social-assistance
administration to an intermunicipal social service than in municipalities that have sole responsibility for
social-assistance administration.
With regard to the number of new benefit claimants (the inflow) and the number of people co-
ming off benefit (the outflow) in the period 1999-2007, I have specified models with two different ways of
measuring the number of new claimants. If we measure this as a percentage of the benefit volume in t-1,
we notice that, irrespective of the environmental characteristics, the inflow in the North is higher. On the
other hand, the number of people coming off benefit was also higher, which points to a smaller ‘hard core’
of benefit claimants. If we measure the inflow as a percentage of the total number of households, it remains
high in the North, regardless of environmental characteristics, but the percentage in the West is low. In ad-
dition, the inflow as a percentage of the number of households is higher in larger than in smaller munici-
palities.
A further categorization of the independent variables according to demography, wealth, urba-
nization and labour market reveals that demographic factors are by far the most important explanation for
the inflow of new benefit claimants (from 60% to 81%, depending on how the influx is specified). The
regional labour market is a much less important factor (3% to 13%, depending on how the influx is speci-
fied). With regard to the outflow to work, 72% of this figure is due to demographic characteristics and more
than 19% to conditions in the regional labour market.
The models for the in- and outflow of benefit claimants were then estimated again with the
addition of indicators for policy strategies. Each policy strategy was tested separately in the model. The con-
clusions give a mixed picture of the effectiveness of labour-market strategies. First, we will look at the
control strategy. In terms of in- and outflow, I find that reported fraud in the municipalities has no added
value. This does not necessarily mean that fraud policy has no effect, only that doing more does not achieve
more with regard to in- and outflow. However, I do find that the high inflow of new claimants under the
Invalidity Insurances Young Disabled Persons Act (WAJONG) and the Sheltered Employment Act Disabled
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Persons (WSW) correlates with a high number of new claimants under the Work and Social Assistance Act
(WWB). This can have two causes. There may be environmental factors that are unmeasured (trade cycle
effect, demographic effect) that force municipalities to open the doors to social schemes due to an influx
of jobseekers. Second, there may be a ‘tolerant intake culture’. The fact that a high influx of claimants
under the WSW correlates with a low outflow into employment can point to a substitution effect. In situ-
ations where the transfer into employment is problematic, a solution can be sought in the form of work in
adapted circumstances.
An activating social-security strategy has an effect on the inflow of benefit claimants, but it
can have opposite effects depending on the inflow specification. Reintegration schemes with and without
wage subsidy have a negative effect on inflow if measured as a percentage of the volume of benefit reci-
pients. This is an indication of discouragement effects (Work First) and substitution effects (payrolling of
benefit claimants). Conversely, reintegration schemes with and without wage subsidy have a positive
effect on inflow when measured as a percentage of the number of households. I suspect the causality is
reversed here: municipalities with a high influx of benefit claimants set up a large number of schemes.
Notably, I find that the number of schemes with and without wage subsidy has no effect on the outflow
(into employment). In this case too, it does not necessarily mean that the activation strategy is not wor-
king. It can also mean that municipalities, given their start situation and envorinment, already achieved an
optimum mix so that introducing even more measures will not create further added value. If an activating
social-security measure already provides further added value, this takes the form of restricting the inflow
of benefit claimants.
Figures on expenditure on economic affairs per inhabitant provide indications of the effective-
ness of employment strategy The higher the expenditure on economic affairs per inhabitant, the lower the
number of new benefit claimants and the higher the number of people moving from benefit into work. I did
not find that the number of new businesses had an effect on in- and outflow.
A coordinating strategy proves to have a positive effect on the outflow of benefit claimants
(into employment). Surprisingly, I did not find that cooperation had an effect on the number of new bene-
fit claimants, which was probably to be expected, given the fact that national policy emphasizes coopera-
tion at the beginning of the chain process.
The results lead to a number of conclusions. First, environmental factors have a strong effect
on the probability of becoming a (long-term) benefit claimant and on the in- and outflow of benefit clai-
mants. These factors account for roughly 85% of the variation in the in and outflow in the period 1999-2007.
The environmental factors that have the strongest effect are demographic composition and wealth levels
in municipalities. On the other hand, the situation in the regional labour market contributes to a lesser
extent to the in- and outflow of benefit claimants. A second conclusion must be that municipal policy,
measured by policy indicators, is important, although the effects of the measured indicators are small. The
picture that emerges is that although the effects of the policy strategies of municipal authorities are
indeed small, they are significant.
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In short, municipalities have a limited capacity to exert influence. Not only does the local la-
bour market have little effect on the in- and outflow of benefit claimants, but – given the start situation
and environmental characteristics – the further added value of policy strategies is also low, to put it mildly.
However, this can indicate that municipalities have almost achieved an optimum policy mix already, which
means that there is little to be gained by doing more.
4 Is there convergence or divergence in the approach of municipalities?
Above we saw that, at any given time, the differences between municipalities are considera-
ble and relate to population size, region and the political colour of the municipal council. The question that
now remains is whether those differences have become greater or smaller over time. The degree of con-
vergence or divergence was measured by setting the average annual increase (or decrease) in the research
period against the initial situation (ß-convergence) for a number of outcome and policy variables, and by
looking at developments in the distribution of outcomes (σ-convergence). The conclusions are as follows.
In the first place, the main trend is one of convergence, in terms of outcomes and policy de-
ployment as well as expenditure. Municipalities are therefore becoming increasingly similar. Exceptions are
the benefit-to-work outflow and expenditure under the income-budget. With regard to the latter, there is
even a slight divergence among municipalities with a population of less than 20,000. If I exclude the small
municipalities, the municipalities in their totality show a trend towards convergence for almost all varia-
bles. In short, municipalities are growing towards one another in terms of volume trend as well as in- and
outflow of benefit claimants, efforts made to introduce reintegration schemes, and expenditure under the
work- and income-budgets.
Second, on the basis of volume patterns and figures on the in- and outflow of claimants, we
can assert that convergence was stronger in the period 1999-2003 than in the period 2004-2007. This
suggests that the introduction of the new Social Assistance Act (nABW, nieuwe Algemene Bijstandswet)
in 1996 had a greater effect than the introduction of the WWB in 2004, but it is possible that the period
studied with regard to the latter Act is too short.
Third, the regional picture is a mixed one. The findings suggest that convergence is strongest
in the West and East, but the effects vary strongly from province to province within these regions. Con-
vergence is notably absent in the peripheral regions: Groningen, Friesland, Drenthe, Overijssel, Zeeland and
Limburg. Given that this apparently has less to do with the level of urbanization and size category – aspects
that show a converging trend – it would appear that we are faced with an independent regional effect. It
is possible that, precisely in the peripheral areas, situations are more diverse or there are regional differen-
ces in the opportunities that municipal authorities have to learn from each other.
5 Are there efficiency improvements in the approach of municipalities?
Two analyses were carried out in order to assess efficiency. The first was a Data Envelopment
Analysis (DEA) for the whole period 1999-2007, primarily with the aim of measuring the effect of the WWB.
Second, a Stochastic Production Frontier analysis (SFA) was carried out to measure the added value of in-
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dividual policy indicators on efficiency in the period 2005-2007. The dependent variable is the actual ab-
solute expenditure on welfare benefits in the research period. The conclusions are as follows.
In the first place, the introduction of the WWB led to improvements in efficiency. The analy-
ses show a decrease in inefficiency from 9% in 2003 to 5% in 2004 and 2005. Thereafter, inefficiency
increased slightly to more than 6% in 2007. In the second place, the municipalities’ level of efficiency can
be described as high. Some 30% of municipalities have almost reached the maximum efficiency ceiling al-
ready. This means that their benefit expenditure is at a minimum, given the objective input factors and
when compared against the best-performing municipality. This indicates, again, that the capacity of mu-
nicipalities to influence the situation, given the circumstances within they function, has become extre-
mely small. The findings also suggest that, over the period 2005-2007, inefficiency fell as the municipalities
grew in size. Municipalities in the North of the country in particular are relatively inefficient, a finding that
also applies to municipalities that have transferred social-assistance administration to an intermunicipal
body. But this is not necessarily true of the long term. Municipalities with a high (low) efficiency score in
2001-2003 had a lower (higher) efficiency score in the subsequent period. This has an emphatically geo-
graphic dimension in the sense that municipalities in the North and South, in particular, with a below-aver-
age efficiency score in 2001 showed a growth in efficiency in the subsequent period. The reverse is true for
municipalities in the West and centre of the country.
Third, an activation strategy and employment strategy contribute to greater efficiency. A co-
ordination strategy – in this case measured as participation in an intermunicipal social-assistance service
– and a control strategy appear to have the opposite effect. The relatively strong effect of activation can,
however, be related to the shift from benefit dependency into subsidized employment.
6 How can we clarify the variation in convergence/divergence and efficiency/inefficiency in
the light of the explanatory frameworks described?
The fact that we can, at any given point in time, find differences between municipalities in
terms of outcomes, deployment of resources and policy is an indication of adaptation to regional circums-
tances, political influences and the influence of decisions made in the past. Further research could focus
on establishing which of these factors has the upper hand. However, the general trend is one of conver-
gence, although there are differences due to the characteristics of municipalities. With one exception, I
have not discovered any tendency towards divergence. Moreover, municipalities have reduced inefficiency
across the board. These findings support the conceptual framework of neo-institutional economics, accor-
ding to which the stimulus introduced in the WWB has furthered the intrinsic interests of municipalities
with regard to an efficient and effective benefit system. In addition, municipal authorities have learned





12.2 Indicatoren van samenwerking en
integraal beleid
In de vragenlijst van de Divosa-monitor zijn over meerdere jaren gegevens uitgevraagd over de
mate van samenwerking van een gemeente. Deze samenwerking betreft drie aspecten:
1 Interne samenwerking, d.w.z. de mate waarin bij de uitvoering van de WWB ook rekening
wordt gehouden met andere beleidsterreinen. Deze interne samenwerking kunnen we ook
duiden als de mate van integraal beleid van een gemeente.
2 Externe samenwerking, d.w.z. de mate waarin bij de uitvoering van de WWB samen wordt ge-
werkt met externe organisaties.
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Tabel 12.1.1 Gebruikte databestanden.
Bron Omschrijving
CBS In- en uitstroominformatie en ultimo cijfers bijstandsstatistiek op transactiebasis over de jaren 1999-2007; administra-
tieve gegevens; alle gemeenten.
CBS In- en uitstroominformatie trajecten met loonkostensubsidie op basis van Statistiek Re-integratie Gemeenten voor de
jaren 2005-2007 (op verzoek gemaakt); administratieve gegevens; alle gemeenten.
CBS Volume-informatie Gesubsidieerde Arbeid (WIW werkervaring, WIW detachering, ID en WSW) over de jaren 2001-2003
(WIW en ID) en 2000-2003 (WSW) (op verzoek gemaakt). Op individueel gemeentelijk niveau kent deze statistiek ‘vreemde’
uitschieters over de jaren. Deze zijn handmatig gecorrigeerd waarbij als beslisregels golden dat (a) een gemeente in een
jaar niet nul kan hebben en in het jaar daarop 50. Ook zitten er verschillen in het totale volume zoals door het CBS is aan-
gegeven, het totale volume als optelsom van de individuele gemeenten en het totale volume van de individuele ge-
meenten na correctie voor herindelingen.
CBS In- en uitstroom WSW op gemeenteniveau over de jaren 2000-2007. Op verzoek door het SZW berekend en geleverd uit
de bij het CBS beschikbare microbestanden uit de WSW-monitor.
UWV In- en uitstroom WAJONG op gemeenteniveau over de jaren 1999-2008.
SZW De Kernkaart WWB over de jaren 2004-2007. Het betreffen administratieve gegevens afkomstig hetzij van het CBS, het-
zij uit de verantwoordingsinformatie die gemeenten aan SZW moeten aanleveren. Deze kernkaartgegevens bevatten
zowel bijstandsvolumegegevens, informatie over uitstroom en uitstroom naar werk, fraude en financiële budget- en uit-
gavengegevens.  
Divosa/CBS Van het CAB/Divosa zijn de gegevens uit de WWB-monitoren gebruikt over de jaren 2004-2007. Het betreft hier informatie
uit enquêtes onder hoofden Sociale Zaken van gemeenten.
3 Intergemeentelijke samenwerking, d.w.z de mate waarin gemeenten onderling samenwerken
op taken die van doen hebben met de uitvoering van de WWB.
De gegevens over de mate van integraal beleid en externe samenwerking zijn uitgevraagd in
2005 en 2006. De mate van intergemeentelijke samenwerking is uitgevraagd over 2006 en 2007. Tussen
de jaren zijn wel verschillen ontstaan over de hoeveelheid samenwerkingspartijen en beleidsonderwerpen
waarover de respondent is ondervraagd. In de onderstaande tabellen zijn de vragen, antwoordcategorieën
en waarderingen weergegeven voor de mate van intergemeentelijke samenwerking (tabel 12.2.1), interne sa-
menwerking/integraal beleid (tabel 12.2.2), externe samenwerking (tabel 12.2.3).
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Tabel 12.2.1 Itemlijst intergemeentelijke samenwerking. Bron: Divosa/CAB.
Kunt u op de volgende gebieden
aangeven op welke wijze u samen-




1 Personele aangelegenheden Geen samenwerking 0
Re-integratiebeleid Taak is gemandateerd aan centrumgemeente 1
Uit- en aanbestedingsbeleid Als centrumgemeente neem ik deze taak voor anderen waar 1
Handhaving Samenwerking in beleidsontwikkeling, niet in uitvoering 1
Bijzondere bijstand Samenwerking in uitvoering, niet in beleidsontwikkeling 1











Min score = 0
Max score = 1
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Tabel 12.2.2: Itemlijst Interne samenwerking/integraal beleid. Bron: Divosa/CAB
De nu volgende vragen hebben betrek-
king op beleidsonderwerpen die te
maken hebben met de WWB. Kunt u bij
elk van deze beleidsonderwerpen aan-
geven óf en op welke wijze u daarmee
omgaat?
Antwoordcategorie Code / Waar-
dering
0 Bent u op de onderstaande terreinen
op enige wijze (d.w.z. in beleid dan
wel uitvoering) actief? 
Niet actief
Actief
1 Vindt er op dit terrein informatie-
voorziening plaats?
Nee 0
Ad hoc informatieverzameling 1
Systematische informatieverzameling 2
Systematische informatieverzameling en verschaffing (voorlichting) 3
2 Heeft de gemeente op dit beleidson-
derwerp finale doelen geformu-
leerd?
Nee, ad hoc 0
Geen echte doelen, maar wil wel beïnvloeden 1
Wel doelstelling, geen kwantificering 2
Gekwantificeerde, aan termijn gebonden doelstellingen 3





Bestuurlijke afspraken, convenanten 2
Incentives (subsidies, santies) 3
Regelgeving (directieven, vergunning) 3







5 Hoe worden door de gemeente de
resultaten vastgesteld?
Niet of onduidelijk 0
Vage beoordeling 1
Strikte beoordeling (aangekondigd) 2
Strikte beoordeling (gerealiseerd) 3
Min score = 0
Max score = 15
Beleidsonderwerpen 2004/2005 Beleidsonderwerpen 2006
· Voorkomen voortijdig schooluitval ·       Voorkomen voortijdig schooluitval
· Kennis van de arbeidsmarkt ·       Kennis van de arbeidsmarkt
· Personele voorziening werkgevers ·       Personele voorziening werkgevers
· Kinderopvang ·       Kinderopvang
· Mogelijkheden voor startende onder- · Mogelijkheden voor startende ondernemers
· Kwaliteit beroepsonderwijs ·       Kwaliteit beroepsonderwijs
· Arbeidskansen oplieidngen ·       Arbeidskansen oplieidngen
· Afspraken vacaturemelding ·       Afspraken vacaturemelding
· Zorg-werk arrangementen ·       Zorg-werk arrangementen
· Afspraken instroompreventie ·       Afspraken instroompreventie
· Scholingsafspraken bedrijven ·       Scholingsafspraken bedrijven
· Leeftijdsbewust re-integratiebeleid ·       Leeftijdsbewust re-integratiebeleid
· Sociale werkvoorziening
· Inburgering
· Gemeente als werkgever van gesubs. arbeid
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Tabel 12.2.3 Itemlijst Externe samenwerking. Bron: Divosa/CAB.
De volgende vragen hebben be-
trekking op de samenwerking met
externe organisaties
Antwoordcategorie Code / Waardering
1 Werkt u met de onderstaande actor
samen?
Nee 0




Ja, samenwerking in regionaal verband 2
2 Is er met deze actor een bestuurlijke
relatie?
Nee, ad hoc bestuurlijk overleg 0
Nee, relatie op uitvoerend niveau 0
Waarnemerschap 1
Bestuurlijke vertegenwoordiging 2
3 Vindt er met deze actor een systemati-
sche informatieuitwisseling plaats?
Nee, ad hoc 0
Periodieke informatie-uitwisseling 1
Systematische feedback m.b.t. gezamenlijke doelen of
belangen
2
Uitwisselen cliëntinformatie, toegang tot dossiers, gezamen-
lijk informatiesysteem
3
4 Zijn er financiële afhankelijkheids-
relaties met deze actor?
Nee 0
Geldstroom van actorr naar gemeente 1
Geldstroom van gemeente naar actor 1
Regelmatige financiering van gezamenlijke projecten 2
5 Worden er met deze actor gezamen-




Actor is (deels) in eigen organisatie opgenomen 3
6 Bent u het afgelopen jaar meer of min-




Min score = 0
Max score = 14
Samenwerkingspartners 2004/2005 Samenwerkingspartners 2006
· CWI ·       CWI
· UWV ·       UWV
· WIW- en ID instellingen – publ.
re-integratie
· WIW- en ID instellingen – publ. re-integratie
· WSW-organisaties ·       WSW-organisaties
· Regionale innovatiecentra ·       Regionale innovatiecentra
· Regionale Platforms arbeidsmarktbeleid ·       Regionale Platforms arbeidsmarktbeleid
· Brancheorganisaties ·       Brancheorganisaties
· Regionale oplieidingscentra ·       Regionale opleidingscentra
· Provincie ·       Provincie








Een factoranalyse een statistische techniek om te achterhalen of er binnen een set van ken-
merken of variabelen onderliggende dimensies schuil gaan. Deze dimensies, factoren genoemd, beschrijven
als het ware verborgen aspecten van het beleid. In tabel 12.3.1 en 12.3.2 zijn de gebruikte variabelen opge-
nomen en de mate van extractie in de jaren 2005 en 2006. De extractie geeft per variabele het deel van de
variantie weer dat door de factoren wordt voorspeld: hoe hoger, hoe beter de onderliggende factoren de va-
riabelen representeren.













INWAJONG = instroom WAJONG per huish.; INWSW = instroom WSW per huish.; FRAUDE = gerapporteerde fraude per huish.; LOONK = aantal tra-
jecten met loonkostensubs. Per huish.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per huish.;  NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het
totaal aantal bedr.; EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT = intensiteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt sa-
mengewerkt; ITOT = intensiteit van interne samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen waarop intern wordt samengewerkt.  
1 Bij de berekening van fraude zijn alleen de feitelijke waarden meegenomen. Lege cellen zijn opgevat als non-respons. Zie toelichting bij tabel 4.3.













INWAJONG = instroom WAJONG per huish.; INWSW = instroom WSW per huish.; FRAUDE = gerapporteerde fraude per huish.; LOONK = aantal tra-
jecten met loonkostensubs. Per huish.; TRAJ = aantal trajecten zonder loonk. subs. per huish.; NWBED = aantal nieuwe bedrijven als perc. van het to-
taal aantal bedr.; EZ = Uitgaven EZ per inwoner; STOT = intensiteit van externe samenwerking; SBER = aantal externe partijen waarmee wordt
samengewerkt; ITOT = intensiteit van interne samenwerking; IBER = aantal beleidsterreinen waarop intern wordt samengewerkt.
1 Bij de berekening van fraude zijn alleen de feitelijke waarden meegenomen. Lege cellen zijn opgevat als non-respons. Zie toelichting bij tabel 4.3.
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Voor de interpretatie van de factoranalyse zijn vervolgens de tabellen 12.3.3 over 2005 en 12.3.4
over 2006 van belang. De analyse onderscheidt in 2005 drie en in 2006 vier factoren. Daarna wordt de ei-
genwaarde van de toegevoegde factor kleiner dan 1 hetgeen betekent dat de extra toegevoegde factoren
minder variantie verklaren dan dat zij toevoegen. De keuze hoeveel factoren relevant worden geacht voor
de beschrijving van onderliggende dimensies is arbitrair, maar wordt over het algemeen bepaald door de
vraag hoeveel eigenwaarde dan wel variantie de extra factor toegevoegt.
Tabel 12.3.3 Componentenmatix variabelenset 2005, n = 99 (Principal Component Analyse).




Total Cumulative % Total % of Variance Cumulative % Total % of Variance Cumulative %% of Variance
1 3,936 35,778 35,778 3,936 35,778 35,778 2,828 25,713 25,713
2 1,650 14,999 50,777 1,650 14,999 50,777 2,214 20,131 45,844
3 1,207 10,977 61,754 1,207 10,977 61,754 1,750 15,910 61,754
4 ,960 8,730 70,484
5 ,739 6,721 77,205
6 ,731 6,647 83,852
7 ,587 5,336 89,188
8 ,478 4,348 93,536
9 ,279 2,540 96,077
10 ,238 2,161 98,237
11 ,194 1,763 100,000
Tabel 12.3.4 Componentenmatix variabelenset 2006, n = 90 (Principal Component Analyse).




Total Cumulative % Total % of Variance Cumulative % Total % of Variance Cumulative %Variance
1 3,209 29,176 29,176 3,209 29,176 29,176 2,760 25,087 25,087
2 1,763 16,030 45,206 1,763 16,030 45,206 2,127 19,338 44,425
3 1,410 12,822 58,027 1,410 12,822 58,027 1,298 11,800 56,224
4 1,065 9,678 67,705 1,065 9,678 67,705 1,263 11,481 67,705
5 ,896 8,148 75,853
6 ,737 6,698 82,551
7 ,708 6,438 88,989
8 ,555 5,043 94,032
9 ,365 3,316 97,348
10 ,177 1,611 98,959








































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Tabel 12.4.3 Modelschatting Gemeentelijke samenwerking 2005.
Aantal crossecties = 180, periode 2005 (1 perioden), obs: 180
N= Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
Constante 0.642 0.067 9.448 0
Aandeel locale partijen 0.009 0.009 1.009 0.31
Aandeel linkse partijen 0.004 0.02 0.215 0.82
Noord 0.088 0.063 1.379 0.16
Oost -0.077 0.066 -1.174 0.24
West -0.056 0.053 -1.056 0.29
> 100k -0.146 0.075 -1.945 0.05
50-100k -0.05 0.072 -0.7 0.48
20-50k 0.029 0.047 0.627 0.53
Adjusted R-squared 0.048
Tabel 12.4.4 Modelschatting Externe samenwerking 2005. 
Aantal crossecties = 166, periode 2004 (1 perioden), obs: 166
N= Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
Constante 2.081 0.263 7.912 0
Aandeel lokale partijen -0.001 0.04 -0.028 0.97
Aandeel linkse partijen -0.161 0.078 -2.049 0.04
Noord 0.743 0.269 2.756 0
Oost 0.227 0.224 1.014 0.31
West 0.011 0.2 0.055 0.95
> 100k 1.437 0.271 5.304 0
50-100k 1.206 0.281 4.285 0
20-50k 0.467 0.186 2.506 0.01
Adjusted R-squared 0.196
Tabel 12.4.5 Modelschatting Integraal beleid 2005.
Aantal crossecties = 189, periode 2004 (1 perioden), obs: 189
N= Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
Constante 1.579 0.31 5.081 0
Aandeel lokale partijen 0.028 0.049 0.567 0.57
Aandeel linkse partijen -0.124 0.095 -1.309 0.19
Noord 0.238 0.333 0.715 0.47
Oost 0.464 0.289 1.601 0.11
West -0.341 0.244 -1.399 0.16
> 100k 2.233 0.346 6.438 0
50-100k 1.068 0.359 2.969 0
20-50k 0.407 0.224 1.815 0.07
Adjusted R-squared 0.215838
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12.5 Aanvullende tabellen convergentie-divergentie
Tabel 12.5.1
1998-2007 1998-2003 2004-2007
B= T= B= T= B= T=
Alle gem. -0.16 -4.46 -0.22 -4.23 -0.19 -2.03
Grootteklasse > 100k -0.3 -3.89 -0.47 -3.65 -0.21 -1.56
50-100k -0.31 -4.02 -0.46 -4.73 -0.4 -1.65
20- 50k -0.23 -3.43 -0.25 -2.54 -0.41 -2.75
< 20k -0.14 -1.66 -0.48 -3.91 0.19 0.7
Landsdeel Noord 0.03 0.28 -0.11 -0.85 0.33 1.27
Oost -0.18 -2.25 -0.16 -1.32 -0.35 -1.67
West -0.24 -4.22 -0.17 -2.02 -0.55 -3.49
Zuid -0.07 -0.99 -22 -2.04 0.2 1.04
Stedelijkheid Zeer sterk -0.21 -2.03 0.3 -1.75 -0.17 -0.7
Sterk -0.32 -4 -0.43 -4.17 -0.56 -2.42
Matig -0.23 -3.03 -0.3 -2.82 -0.35 -1.93
Weinig -0.1 -1.24 -0.21 -1.78 -0.18 -0.82
Niet -0.21 -1.74 -0.66 -3.83 0.27 0.79
Provincie Groningen 0.02 0.16 -0.15 -0.84 0.4 0.82
Friesland 0.1 0.66 -0.04 -0.2 0.47 1.15
Drenthe -0.01 -0.02 0.24 0.51 -0.61 -1.77
Overijssel -0.17 -1.33 -0.14 -0.78 -0.44 -1.07
Flevoland . .
Gelderl. -0.17 -1.75 -0.23 -1.52 -0.2 -0.74
Utrecht -0.53 -2.67 -0.31 -0.8 -1.63 -3.1
N-Holland -2 -2.15 -0.27 -1.9 -0.07 -0.28
Z-Holland -0.21 -2.59 -0.04 -0.33 -0.67 -3.03
Zeeland -0.29 -2.02 -0.66 -2.19 -0.01 -0.01
N-Brabant -0.19 -1.81 -0.24 -1.47 -0.15 -0.46
Limburg -0.08 -0.94 -0.26 -1.75 0.18 0.81
 Gemiddelde jaarlijkse groei bijstandsuitkeringen in drie perioden afgezet tegen de bijstandsuitkeringen als percentage van het aantal
huishoudens in de startsituatie, totaal, naar grootteklasse, naar landsdeel, naar stedelijkheid en naar provincie. 
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Tabel 12.5.2 Gemiddelde jaarlijkse groei instroom in de bijstand in drie perioden afgezet tegen de instroom als percentage van het aantal huishou-
dens in de startsituatie, totaal, naar grootteklasse, naar landsdeel, naar stedelijkheid en naar provincie. 
1998-2007 1998-2003 2004-2007
B= T= B= T= B= T=
Alle gem. -1.25 -5.49 -2.62 -6.12 -2.108 -3.91
Grootteklasse > 100k -1.79 -3.86 -2.93 -3.84 -1.148 -1.03
50-100k -1.03 -2.12 -1.48 -2.02 -2.044 -1.92
20- 50k -2.04 -5.43 -3.14 -4.2 -2.196 -2.79
< 20k -1.33 -2.59 -5.08 -5.59 -2.739 -2.11
Landsdeel Noord -1.17 -2.65 -1.45 -1.95 -1.639 -1.58
Oost -2.54 -4.34 -3.54 -3.09 -3.866 -3.08
West -1.48 -3.39 -2.48 -3.04 -3.823 -3.23
Zuid -1.34 -2.27 -3.91 -3.4 -0.475 -0.41
Stedelijkheid Zeer sterk -0.72 -1.05 0.21 0.29 -1.98 -0.93
Sterk -1.28 -2.64 -0.99 -1.62 -3.215 -2.74
Matig -1.44 -3.02 -2.97 -3.05 -0.899 -1.04
Weinig -1.39 -3.09 -3.26 -4.34 -2.435 -2.23
Niet -1.93 -3.27 -5.65 -4.76 -3.391 -2.22
Provincie Groningen -0.99 -1.62 0.09 0.07 -1.39 -0.82
Friesland 0.45 0.62 1.01 0.83 -1.59 -0.84
Drenthe -2.99 -3.5 -5.1 -4.66 -3.83 -1.87
Overijssel -1.31 -1.63 -1.49 -0.87 -0.28 -0.14
Flevoland
Gelderl. -3.52 -4.21 -5.45 -3.52 -5.09 -2.77
Utrecht -2.21 -1.29 -4.45 -1.46 -2.79 -0.87
N-Holland -1.89 .2.06 -3.08 -1.77 -2.87 -1.31
Z-Holland -1.59 -2.82 -1.55 -1.49 -5.49 -3.31
Zeeland 0.37 0.25 -0.17 -0.05 -1.67 -0.53
N-Brabant -2.37 -2.94 -5.84 -3.15 -2.69 -1.68
Limburg -1.13 -1.29 -2.92 -2.34 0.2 0.12
Tabel 12.5.3 Gemiddelde jaarlijkse groei uitstroom uit de bijstand in drie perioden afgezet tegen de uitstroom als percentage van het aantal huishou-
dens in de startsituatie, totaal, naar grootteklasse, naar landsdeel, naar stedelijkheid en naar provincie. 
1998-2007 1998-2003 2004-2007
B= T= B= T= B= T=
Alle gem. -0.656 -4.17 -1.35 -4.43 -1.134 -1.84
Grootteklasse > 100k -1.35 -4.12 -1.224 -2.48 -2.732 -2.08
50-100k -1.022 -3.14 -1.357 -2.65 -1.811 -1.45
20- 50k -0.926 -3.94 -1.834 -3.9 -0.624 -0.63
< 20k -0.937 -2.56 -2.76 -3.9 -1.514 -0.98
Landsdeel Noord -0.064 -0.18 -0.283 -0.58 -0.28 -0.23
Oost -1.104 -3.49 -1.471 -2.34 -1.799 -1.27
West -0.877 -2.72 -1.597 -2.39 -2.388 -2.04
Zuid -0.612 -1.48 -0.552 -0.72 -1.366 -0.95
Stedelijkheid Zeer sterk -1.045 -2.26 -0.1 -0.12 -2.69 -2.46
Sterk -0.957 -3.13 -0.864 -2.03 -2.915 -2.78
Matig -0.621 -1.89 -2.664 -4.39 0.646 0.55
Weinig -0.855 -2.92 -1.46 -2.22 -1.649 -1.34
Niet -1.049 -2.31 -3.152 -4.04 -1.742 -0.86
Provincie Groningen -0.24 -0.41 0.3 0.46 -0.9 -0.42
Friesland 0.09 0.16 -0.81 -0.87 -0.59 -0.32
Drenthe -0.61 -0.86 -0.34 -0.3 -0.04 -0.01
Overijssel 0.54 -1.2 -0.64 -0.99 1.95 0.96
Flevoland
Gelderl. -1.5 -3.55 -2.18 -2.31 -3.28 -1.7
Utrecht 0.56 0.42 -2.89 -0.77 -0.64 -0.19
N-Holland -1.45 -2.71 -2.09 -1.73 -3.96 -1.78
Z-Holland -0.96 -2.02 -1.35 -1.56 -2.4 -1.61
Zeeland -0.12 -0.15 -0.35 -0.26 -6.81 -1.03
N-Brabant -0.45 -0.81 -0.01 -0.01 -1.67 -0.94
Limburg -1.11 -1.74 -1.54 -2.09 -2.56 -1.06
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Tabel 12.5.4 Gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van uitstroom naar werk en het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie,  over verschillende 
periodes, als functie van resp. de uitstroom naar werk en het aantal trajecten met en zonder loonkostensubsidie als percentage van het aantal huis-















B = T= B = T= B = T= B = T= B = T =
Groningen -1.67 -0.79 -3.51 -1.12 -11.7 -1.89 -7.91 -1.27 -1.9 -0.84
Friesland -1.2 -0.7 -4.74 -1.55 -5.66 -0.99 -55.6 -3.1 -4.1 -2.06
Drenthe 0.38 0.12 4.41 0.82 -2.07 -0.29 -5.42 -0.21 -5.02 -1.13
Overijssel 0.76 0.45 -3.25 -1.43 -3.11 -1.41 -17.6 -1.61 -10.1 -2.24
Flevoland
Gelderland -4.02 -2.05 1.42 0.89 -7.37 -2.29 -2.49 -0.46 -11 -3.27
Utrecht 1.21 0.46 5.27 1.01 -5.75 -0.54 20.4 1.02 -4.94 0.63
N-Holland -3.45 -1.56 0.04 0.01 -4.2 -0.83 2.39 0.26 -4.93 -1.56
Z-Holland -1.41 -1.21 2.58 1.24 -2.66 -0.86 -1.14 -0.2 -3.69 -2.14
Zeeland -5.74 -0.92 -1.07 -0.14 0.84 0.07 -46.2 -1.33 -3.41 -1.56
N-Brabant -1.5 -1.12 -1.76 -0.46 -15 -2.19 -11.3 -1.04 -5.99 -2.18
Limburg -2.71 -1.31 -3.43 -1.08 -9.12 -1.75 -11.6 -1.19 -7.96 -2.82
Tabel 12.5.5 Gemiddelde jaarlijkse ontwikkeling van verschillende budgetindicatoren  over 2004-2007 als functie van de budgetgevens als percen-














B = T = B = T= B = T= B = T= B = T=
Groningen -0.003 -3.81 0.004 1.22 -0.002 -0.75 -0.02 -2.4 -0.011 -0.63
Friesland 0 -0.26 0.01 1.67 0 -0.25 0.005 0.42 -0.027 -1.07
Drenthe -0.002 -0.45 -0.001 0.69 0.009 0.87 0.023 0.75 -0.15 0.38
Overijssel -0.007 -2.3 -0.005 -1.49 0.006 1.11 0.009 0.86 -0.018 -1.27
Flevoland
Gelderland -0.002 -1.09 -0.004 -2.06 0.004 -1.02 0 0 -0.057 -2.5
Utrecht -0.009 -2.34 -0.008 -1.8 -0.016 -1.47 0.01 0.52 -0.043 -0.85
N-Holland -0.002 -1 -0.002 -1.07 -0.01 -1.43 -0.005 -0.63 -0.018 -0.82
Z-Holland -0.002 -1.46 -0.002 -1.29 0.003 0.871 -0.001 -0.29 -0.027 -2.07
Zeeland -0.003 -0.73 0 -0.14 0.004 0.71 0.03 1.985 -0.014 -0.18
N-Brabant -0.002 -1.21 -0.002 -0.861 0.002 0.36 0.035 1.08 -0.018 -0.81
Limburg -0.002 -1.18 0 0.236 0.007 1.14 0.002 0.27 -0.076 -2.05
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12.6 Modelspecificaties in- en uitstroom
In Broersma, Edzes en Van Dijk (2009b) zijn de modelspecificaties als volgt vormgegeven.
Modelspecificatie 1: Instroom (en uitstroom) als ratio van aantal bijstandsgerechtigden
aan het begin van de periode
Dit model start vanuit een log-lineaire specificatie dat multiplicatieve relaties tussen de vari-
abelen veronderstelt, met instroom (uitstroom) als afhankelijke variabele. Instroom (uitstroom) is hier ge-
definieerd als de ratio van instroom (uitstroom) in de bijstand in periode t en het totaal aantal
bijstandsafhankelijken aan het begin van de periode.
(1)
Hier is SABi,t het aantal bijstandsafhankelijken in gemeente i aan het begin van het jaar t, INi,t
is de instroom in de bijstand in gemeente I in jaar t, dat wil zeggen tussen t-1 en t, en op dezelfde OUT is
de uitstroom uit de bijstand. De onafhankelijke variabelen in het model bevatten demografische, financi-
ële, onderwijs en arbeidsmarkt variabelen, naast variabelen als regio, grootteklasse, politieke samenstelling
van de raad en andere dummies die een gemeente karakteriseren.
In algemene zin is de specificatie voor de instroom en de uitstroom als volgt in een vergelijking
weer te geven (2)
(2)
Waar Y is de relevante afhankelijke variabele Y ={instroom, uitstroom (naar werk)} gedurende
periode t, dat wil zeggen tussen t-1 en t. Iedere afhankelijke variabele wordt gedeeld door het totaal aan-
tal bijstandsafhankelijken (SAB) aan het begin van de periode. Om rekening te houden met gemeentelijke
herindelingen, zijn alle variabelen herberekend op de gemeentelijst van 2007. Deze omvat in totaal 443 ge-
meenten, dus i={1,…,443}. De tijdsperiode omvat de jaren 1999-2007, dus t={1999,…,2007}. Dit implici-
eert een panelstructuur van 443 cross-secties en negen tijdsperioden.
De periode fixed effects worden gerepresenteerd door α0,t zodat rekening kan worden gehou-
den met tijdseffecten. We zijn geïnteresseerd hoeveel van de variatie in in- en uitstroom wordt verklaard
door beleidsvariabelen bovenop de objectieve variabelen. Cross-sectie fixed effects zou hiermee interfere-
ren, dat is waarom af is gezien van deze effecten. Er wordt rekening gehouden met mogelijke regio-effec-
ten of effecten van grootteklasse op de in- en uitstroom. De verklarende variabelen worden gevangen door
de variabelen xj en deze zijn beschreven in tabel 7.3. De verschillende variabelen voor de beleidsstrategieën
worden gerepresenteerd door de zk’s, deze zijn beschreven in tabel 7.7, en ε is de witte ruis storingsterm.
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Modelspecificatie 2: Instroom (en uitstroom) als ratio van aantal bijstandsgerechtigden
aan het begin van de periode
Het gemeentelijke volume van bijstandsafhankelijken wordt bepaald door de volgende
vergelijking
(1)
waar SABi,t het aantal bijstandsafhankelijken aangeeft in jaar t in gemeente i, δ is de ratio van
bijstandsafhankelijken die uitstromen, γ is het aandeel personen dat instroomt in de bijstand als aandeel van
het aantal huishoudens in jaar t, waarvan de referentiepersoon tussen de 15-64 jaar is (HHi,t). De onaf-
hankelijke variabelen in het model bevatten demografische, financiële, onderwijs en arbeidsmarkt variabe-
len, naast variabelen als regio, grootteklasse, politieke samenstelling van de raad en andere dummies die een
gemeente karakteriseren.
De modellen voor γ en δ kunnen in log-lineaire termen als volgt worden weergegeven
(2a)
(2b)
waar SABY,i,t is de relevante afhankelijke variabele waarin Y ={instroom, uitstroom (naar werk)}
gedurende periode t, dat wil zeggen tussen t-1 en t. Index i duidt de gemeente aan. Om rekening te hou-
den met gemeentelijke herindelingen, zijn alle variabelen herberekend op de gemeentelijst van 2007. Deze
omvat in totaal 443 gemeenten, dus i={1,…,443}. De tijdsperiode omvat de jaren 1999-2007, dus
t={1999,…,2007}. Dit impliceert een panelstructuur van 443 crossecties en negen tijdsperioden.
De periode fixed effects worden gerepresenteerd door α0,t zodat rekening kan worden gehou-
den met tijdseffecten. Er is evenals in modelspecificatie 1 afgezien van cross-sectie fixed effects. Er wordt
rekening gehouden met mogelijke regio-effecten of effecten van grootteklasse op de in- en uitstroom. De
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14 LIJST VAN AFKORTINGEN
ABW Algemene Bijstandswet
BP Banenpool




IOAW Inkomensvoorziening voor Oudere en gedeeltelijk Arbeidsgeschikte
Werknemers
IOAZ Inkomensvoorziening voor Oudere en gedeeltelijk Arbeidsgeschikte
Zelfstandigen
JWG Jeugdwerkgarantiewet
OECD Organisation for Economic Cooperation and Development
RIB Re-integratiebedrijf
RWI Raad voor Werk en Inkomen
RWW Rijksgroepsregeling Werkloze Werknemers
SUWI Structuur Uitvoering Werk en Inkomen
SZW Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
UWV Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen
VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten
WAJONG Wet Arbeidsongeschiktheidsvoorziening Jong Gehandicapten
WIW Wet Inschakeling Werkzoekenden
WSW Wet op de Sociale Werkvoorziening
WWB Wet Werk en Bijstand
WWV Wet Werkloosheidsvoorziening
WW Werkloosheidswet




In tabel 7.8 is per abuis een uitkomst verkeerd weergegeven. De correcte weergave is als volgt:
Eratum pagina 154 Werk en bijstand Arbeidsmarktstrategieën van gemeenten






































Aandeel trajecten met loonk. subs.
Uitgaven EZ (per inwoner)
Jaarlijkse gemiddelde groei aantal vestigingen
Externe samenwerking (bereik)
Interne samenwerking (bereik)
Model 1 Model 2
